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Sin dalla sua fondazione, italiadecide guarda al dialogo e alla collaborazione tra pubblico e privato come condizione necessaria per migliorare la qualità delle politiche pubbliche, disporre delle conoscenze e metodologie indispensabili a decisioni sempre più complesse, superare la conflittualità e la cultura del sospetto e la separatezza tra i livelli istituzionali. Il Rapporto 2022 amplia l’orizzonte di questo percorso di ricerca e proposta ai processi di partecipazione tra comunità, amministrazioni e imprese che crescono sempre più numerosi sui territori. Il volume è diviso in quattro sezioni: nella prima si analizzano dal punto di vista giuridico, economico e sociale i beni comuni materiali e le comunità come campo concreto di collaborazione. Nella seconda sono approfondite le potenzialità della partecipazione collaborativa tra comunità, istituzioni pubbliche e imprese. Nella terza si evidenziano modelli di partecipazione e strumenti di coesione per affrontare le sfide in atto, a iniziare dal PNRR e da Next Generation EU. Nella quarta, infine, sono analizzate esperienze, potenzialità e criticità della partecipazione collaborativa in alcuni ambiti strategici: dalle scuole aperte e partecipate, al riuso dei patrimoni confiscati alla criminalità, ai centri servizio per il volontariato, alle comunità energetiche a fonti rinnovabili.

AA.VV. italiadecide  – associazione per la qualità delle politiche pubbliche – nasce con l’intento di promuovere una analisi condivisa e realistica dei problemi di fondo del nostro paese per guardare al futuro attraverso strategie di medio e lungo periodo.
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Anna Finocchiaro
            

Prefazione



Con il Rapporto 2022
            italiadecide dedica al tema della fiducia il suo quarto volume, e
        lo fa guardando al tema «dalla parte delle radici». 
Ciò che abbiamo voluto investigare,
        giovandoci del contributo multidisciplinare delle nostre autrici e dei nostri autori, sono
        le forme di partecipazione che, in maniera crescente, vedono sui territori cooperare
        cittadini, comunità, imprese e istituzioni per la cura di beni comuni. 
Nel tempo della disgregazione del tessuto
        sociale e di quello che appare come il solitario trionfo dell’individualismo, di
        disaffezione per l’impegno pubblico e di diffidenza per le istituzioni, queste esperienze di
        collaborazione mostrano la possibilità di ritessere legami fondati sul reciproco rispetto
        piuttosto che sulla sfiducia tra privato e pubblico, di cambiare sostanzialmente il modello
        di relazione tra questi due soggetti e di incidere sulla qualità e sulla effettività delle
        politiche pubbliche. 
È la lezione dell’art. 118, comma 4 della
        Costituzione, del rilievo del principio di sussidiarietà orizzontale. Basta quest’ultima
        aggettivazione per collocarci fuori dalla relazione autoritativa tra poteri pubblici e
        cittadini e situare questi ultimi in quello stesso ambito di autonoma responsabilità
        tracciato negli artt. 2 e 3 della Carta per il compimento del disegno costituzionale. Un
        ambito in cui si mostra il valore pubblico di una cittadinanza attiva. 
Inevitabilmente, la co-progettazione di
        politiche che hanno ad oggetto salvaguardia e cura dei beni comuni modifica il modo di agire
        dell’amministrazione pubblica e di rapportarsi con le comunità e i cittadini. La felice
        espressione di «amministrazione condivisa» dà conto e descrive questa mutazione, e sarebbe
        di utilità verificarne i risultati complessivi anche in termini di
        rispetto della legalità, oggi affidato a strumenti di controllo fondati sul sospetto e sulla
        minaccia sanzionatoria. 
Il moltiplicarsi di esperienze in circa
        270 comuni italiani, l’adozione di autonomi Regolamenti locali che assistono queste
        esperienze e di uno strumento legislativo apposito da parte delle Regioni Lazio e Toscana ci
        indicano una vitalità che dovrebbe determinare una strategia politica generale di
        riconoscimento e sostegno di queste reti, di attenta valutazione dei risultati che
        conseguono e degli effetti che determinano in termini di coassunzione di responsabilità – e
        dunque di legame positivo – per il raggiungimento di fini di rilievo collettivo. 
In questo senso, appare particolarmente
        significativo che, usciti dal doppio inconciliabile dominio tra privatizzazione e
        pubblicizzazione, la categoria dei beni comuni oggetto dei patti entri a definire un ambito
        di dominio «gentile» delle comunità sull’utilità, materiale o anche esclusivamente
        simbolica, di tali beni, prescindendo dalla proprietà, pubblica o privata, di essi. Ciò che
        rileva è il riconoscimento di valore che cittadini e comunità attribuiscono a questi beni
        per la qualità della propria cittadinanza. Alcune esperienze mostrano come l’attivarsi di
        una comunità di cittadini sia motivato dalla necessità di dare compimento al diritto
        all’educazione dei figli, affiancando la didattica curricolare con ulteriori attività
        educative di cui si fanno carico i genitori, oppure abbia a cuore la salvaguardia e la cura
        di un bene culturale, materiale o immateriale che sia, per rafforzare e tramandare
        l’identità della popolazione che insiste su quel territorio e che lì ha costruito la propria
        storia, piuttosto che la tutela di un bene ambientale. 
Questa lettura del termine «bene comune»,
        che appunto prescinde dalla titolarità pubblica o privata del bene è stata scelta come asse
        della nostra riflessione, sperimentandola anche sul terreno della economicità pubblica. È
        quest’ultimo un campo sul quale la scienza economica ha registrato negli ultimi anni
        risultati di eccellenza, si pensi ai lavori di Elinor Ostrom e
        Richard Thaler, entrambi Premi Nobel per l’Economia. 
La ricognizione tiene poi conto del
        coinvolgimento in queste esperienze di molte imprese legate al territorio, sottolineando
        come esso cambi la fisionomia della responsabilità sociale tradizionalmente intesa,
        arricchendola e facendone ulteriore strumento per la soddisfazione di interessi collettivi. 
Il quadro complessivo che emerge dalla
        ricerca fa giustizia di un atteggiamento di distratta compiacenza verso ciò che erroneamente
        si vorrebbe inscrivere in manifestazione di ingenua buona volontà, in marginali esperienze
        di buona pratica civica. 
Siamo al contrario di fronte a pratiche
        che, anche con l’ausilio dei nuovi strumenti di connessione, possono contribuire a ritessere
        un tessuto sociale slabbrato e relazioni usurate tra pubblico e privato, fondare inedite
        responsabilità, rieducare alla partecipazione. Pratiche che già mutano il procedere dei
        poteri pubblici imponendo nuovi metri collaborativi a ciò che è stato definito da rapporti
        autoritativi, correggono scelte di politiche pubbliche essenziali su questioni costitutive
        della cittadinanza, rendono possibili nuovi avanzati obiettivi. Non è certamente un caso che
        l’Agenda ONU 2030 e il Next Generation EU abbiano dato sostanziale
        attenzione al coinvolgimento delle comunità e dei cittadini per il raggiungimento dei propri
        obiettivi. 
Abbiamo ben chiaro che ciò che
        proponiamo con la nostra riflessione ha un riflesso sulla qualità democratica del paese. È
        sul terreno solido della democrazia rappresentativa che va innestato il principio di
        sussidiarietà che, per sua natura, si fonda sulla iniziativa autonoma dei cittadini e non su
        quella paternalisticamente o graziosamente concessa dall’autorità. È questo il punto. Qui si
        misura lo sforzo del potere pubblico, non solo la fatica collettiva della cittadinanza. 
Per usare fuori contesto l’espressione
        di Elinor Ostrom, siamo nel campo in cui provare a stipulare un nuovo «contratto sociale
        senza spada». 



Daniela Viglione
            

Introduzione

In questa introduzione si analizza il Rapporto 2022 di italiadecide, articolato
                in quattro parti, dalle chiavi di lettura giuridica ai case history di rilevanza
                pubblica. L’obiettivo di fondo del Rapporto 2022 è accrescere la conoscenza e la
                pratica dell’agire sociale dei cittadini. In particolare ci si sofferma sulla
                categoria dei beni comuni e del diritto alla partecipazione dei cittadini per poi
                approfondire tematiche come la divisione tra intervento pubblico e privato. Nella
                parte finale vengono poi tratte conclusioni sulle modalità di governance condivisa
                ed i modelli partecipativi di tutela dei beni comuni.





1. Il
            Rapporto 2022 



Nelle sue attività di ricerca e di
            formazione italiadecide guarda alla collaborazione e al dialogo tra
            pubblico e privato come alla condizione necessaria per assicurare la qualità delle
            politiche pubbliche, per far fronte ai cambiamenti in atto nell’economia, nella società,
            nelle istituzioni, per utilizzare al meglio le innovazioni indispensabili ad assumere e
            mettere in atto decisioni sempre più complesse. Migliorare la qualità delle politiche
            pubbliche attraverso una rinnovata fiducia tra istituzioni, cittadini e imprese richiede
            di superare la cultura del reciproco sospetto tra pubblico e privato e la separatezza e
            competizione tra i diversi livelli istituzionali. Gli ultimi tre Rapporti di
                italiadecide hanno costituito una sorta di trilogia sul tema
            della fiducia come condizione per uno sviluppo sostenibile e duraturo del paese. Il
            Rapporto 2019 ha proposto una regolamentazione delle relazioni tra soggetti
            istituzionali e rappresentanti di interessi legittimi. Il Rapporto 2020 ha analizzato le
            politiche di mutual endorsement tra pubblico, privato e Terzo
            settore. Il Rapporto 2021 ha guardato alla dimensione territoriale come campo precipuo
            della collaborazione per affrontare le sfide imposte dalla transizione ecologica. 
A fronte della crisi di coesione
            sociale in atto, aggravata dalla pandemia, il Rapporto 2022 prosegue lungo questo
            percorso focalizzandosi sulle nuove forme e modalità di collaborazione tra comunità,
            istituzioni e operatori privati che si vanno realizzando, in maniera decentrata e
            condivisa, intorno alla cura di beni comuni che insistono su un determinato territorio,
            per perseguire obiettivi, valori e interessi comuni. Negli ultimi anni queste
            esperienze si sono moltiplicate in tutta Italia, nelle grandi
            città come nei borghi, coinvolgendo decine di migliaia di cittadini che collaborano con
            amministrazioni, associazioni, operatori privati, profit e
                non profit, senza trovare nelle istituzioni e nell’opinione
            pubblica adeguata attenzione e approfondimento ai risultati conseguiti. 
Il Rapporto 2022, che si connette,
            nelle finalità e nei contenuti, alle altre iniziative e attività di
            ricerca e formazione di italiadecide, è
            articolato in quattro parti. La prima parte propone chiavi di lettura giuridica,
            economica e sociologica della natura, delle motivazioni e delle condizioni all’operare
            di forme partecipative in relazione ai beni comuni, attraverso i saggi di Vincenzo
            Cerulli Irelli, Dai beni pubblici ai beni comuni, Massimo Egidi,
                Dalla razionalità egoistica alla razionalità lungimirante. Per una teoria
                dei comportamenti cooperativi e di Nereo Zamaro, Comunità,
                organizzazioni «non profit» e attivismo civico. 
La seconda parte approfondisce
            modelli ed esperienze di attivismo civico in attuazione del principio costituzionale
            della sussidiarietà orizzontale e i loro impatti su amministrazione pubblica e settore
            privato, attraverso i saggi di Gregorio Arena, L’amministrazione condivisa dei
                beni comuni, Maurizio Cafagno, Verso un intervento pubblico
                multidimensionale: modelli e condizioni per creare collaborazione e
                fiducia e Gianfrancesco Fidone, Pubblico, privato, comunità:
                insieme per il governo dei beni comuni. 
La terza parte analizza potenzialità
            e criticità dei processi partecipativi negli ambiti trasversali della rigenerazione
            urbana, della transizione ambientale, della politica UE, della formazione e
            comunicazione attraverso i saggi di Fabio Giglioni, Amministrazione condivisa
                e Patti di collaborazione nell’esperienza concreta, Paolo Urbani,
                Alla ricerca della «civitas»: i beni comuni urbani, Rossella
            Sobrero, Verso la responsabilità sociale di territorio: processi partecipativi
                per la sostenibilità, Sabina De Luca, I processi partecipativi
                nel «Next Generation EU» e nel PNRR: potenzialità, criticità e
            condizioni, Andrea Volterrani e Maria Cristina
            Antonucci, Formazione e comunicazione per lo sviluppo locale delle
                comunità. 
La quarta parte presenta, infine,
            alcune case history in settori di primaria rilevanza pubblica,
            attraverso i saggi di Giovanni Figà-Talamanca e Roberta Tonanzi, Scuole Aperte
                e Partecipate. L’esperienza della gestione dei beni comuni nel I Municipio di
                Roma, Vittorio Martone, Il riuso dei patrimoni confiscati alla
                criminalità per il buon governo del territorio: istituzioni, politiche,
                pratiche, Nicolò Rossetto, Le comunità di energia rinnovabile.
                Per una transizione energetica più partecipata e sostenibile, Maria
            Cristina Antonucci, I Centri Servizio per il Volontariato. Una infrastruttura
                al servizio di comunità e territorio. 
Alle autrici e agli autori va il
            ringraziamento di italiadecide per la rilevanza e qualità del loro
                contributo.
        
Il coordinamento del Rapporto 2022
            è stato curato da Daniela Viglione, direttore scientifico di
                italiadecide, con un’ampia attività di
            consultazione con esperti, docenti, rappresentanti di istituzioni, associazioni e
            imprese e con la partecipazione e collaborazione della presidente Anna Finocchiaro, del
            presidente onorario Luciano Violante, del presidente del Comitato scientifico Alessandro
            Palanza, del direttore esecutivo Oriano Giovanelli, del direttore della Scuola per le
            Politiche Pubbliche Valerio Di Porto. La redazione del testo finale è stata curata dal
            segretario generale Andrea Bianchi. 

2.
            Cittadini e comunità tra crisi della fiducia e domanda di partecipazione 



La complessità delle società
            globalizzate sempre più interdipendenti le espone, in misura ricorrente e a cadenza
            ravvicinata, a cambiamenti traumatici di natura climatica, geopolitica, economica e
            sociale che si sommano al riproporsi di antiche piaghe e conflitti, rendendo sempre più
            difficile il loro governo. Difficoltà che vengono da lontano e fenomeni nuovi hanno
            messo in crisi, in Italia e in Europa, il modello di welfare che
            aveva assicurato, a partire dal secondo dopoguerra, l’aumento del benessere individuale
            e collettivo. Sono aumentati povertà e diseguaglianze, rancori e conflitti. 
Il prevalere dell’individualismo,
            l’urbanizzazione e il precariato hanno allentato quella rete di legami fatta di
            riconoscimento reciproco, di consuetudini e regole condivise che costituivano il legame
            tra le persone e i luoghi. La crisi dei partiti e della rete dei corpi intermedi a essi
            collegati – politici, religiosi, sindacali, professionali – hanno indebolito lo spazio e
            la capacità di mediazione che costituisce il motore della rappresentanza. I cittadini
            faticano a trovare canali stabili e diffusi di dialogo con le istituzioni attraverso cui
            veicolare bisogni, valori e interessi. Ne deriva una progressiva erosione della
            relazione fiduciaria tra rappresentati e rappresentanti nei confronti delle istituzioni,
            il cui funzionamento è reso più difficile, oneroso e inefficiente proprio dal poter
            contare sempre meno sul consenso e sull’adesione dei cittadini, che determina, a sua
            volta, il moltiplicarsi di norme, sanzioni, tutele giuridiche e contrattuali sempre più
            complesse e difficili da rispettare. In questo circolo vizioso sembra che la fiducia
            finisca per erodere sé stessa. 
Avanza un processo di disgregazione
            e perdita di comunità di intenti che sfibra e frammenta il tessuto sociale, che colpisce
            innanzitutto le persone e i luoghi dotati di minori capacità di resilienza, a partire
            dalle periferie e dalle aree interne, più colpite dagli effetti della crisi economica e
            dai tagli della spesa pubblica per enti e comunità locali. All’impoverimento delle
            realtà locali contribuisce il progressivo deterioramento del patrimonio di beni
            pubblici, materiali e immateriali, determinanti per l’identità e il benessere
            individuale e collettivo. La loro conservazione e possibilità di fruizione è messa a
            rischio dalla contrazione delle risorse, dal processo di accorpamento connesso a questa
            prima fase di innovazioni tecnologiche applicate ai servizi e dall’inadeguatezza delle
            capacità di progettazione e gestione delle amministrazioni locali, sempre più gravate di
            compiti e impoverite di mezzi. I comuni, soprattutto quelli di
            dimensioni minori – il 70% dei comuni italiani ha meno di 5.000 abitanti – spesso non
            dispongono delle competenze professionali e organizzative indispensabili a realizzare
            anche gli investimenti già finanziati. Così beni e patrimoni pubblici, non curati né
            gestiti, degradano, rendendo sempre più difficili e costosi gli eventuali interventi
            futuri, laddove risultassero ancora possibili. 
Al taglio delle risorse pubbliche
            si è aggiunta la mancata volontà e capacità di coinvolgimento di risorse private da
            parte di un’amministrazione irrigidita dentro un modello autoritativo. L’attività di
            controllo orientata al rispetto formale delle norme, anziché all’attuazione delle
            politiche e al raggiungimento degli obiettivi, è stata pervasa dal dilagare della
            cultura del sospetto. L’obiettivo «manifesto» del contrasto alla corruzione ha finito
            con il dar vita a un sistema labirintico di controlli, con risultati, peraltro,
            raramente misurati secondo parametri oggettivi. La valutazione discrezionale da parte
            della dirigenza circa le modalità migliori per perseguire gli obiettivi dati, che è la
            vera ragion d’essere della pubblica amministrazione, è sovrastata dal timore dei
            funzionari pubblici di incappare in responsabilità penali e contabili, rischio
            ingigantito da interpretazioni contraddittorie di leggi e regolamenti, in un sistema che
            non conosce il valore vincolante del precedente giurisdizionale e che registra varietà
            di orientamenti nei giudicati. Un impianto ostile all’innovazione e diffidente verso
            relazioni fiduciarie con cittadini e imprese rischia così di paralizzare le scelte e gli
            investimenti necessari per rispondere a cambiamenti che richiedono sempre più consenso e
            condivisione. 
Eppure, a fronte di questi
            mutamenti e proprio in ragione delle trasformazioni in atto e della crisi dei meccanismi
            tradizionali della rappresentanza, si è venuta strutturando e diversificando sui
            territori una molteplicità di forme associative di cittadini che intendono partecipare a
            scelte e politiche di rilevanza pubblica sinora riservate all’amministrazione. L’Italia
            è storicamente un arcipelago di identità e culture di cui le comunità locali
            costituiscono riserve di tradizioni, valori, iniziative e
            imprenditorialità sociali. Queste risorse possono dar luogo a processi di riaggregazione
            e riorganizzazione sociale costruiti sulla forza dei legami e delle reti di
            interdipendenza tra persone, territori e comunità, sulla volontà di difendere e
            valorizzare risorse e potenzialità locali culturali, economiche, sociali e ambientali.
            L’oggetto è in larga parte costituito dalla cura e tutela di beni prevalentemente
            pubblici intorno a cui si formano comunità autorganizzate che intendono farsene carico
            condividendo obiettivi, impegni, responsabilità e regole di comportamento. In tal modo
            il bene pubblico diventa bene comune. 
Attraverso modelli ed esperienze di
            collaborazione civica, risorse, relazioni, competenze e capacità presenti nella società
            possono dispiegarsi e moltiplicarsi dentro rapporti attivi di alleanza e fiducia –
            innanzitutto con un’amministrazione alleata – da orientare alla soluzione di problemi
            individuali e collettivi. In questo modo i processi di partecipazione possono
            rappresentare un luogo di elaborazione e attuazione di politiche pubbliche condivise
            costruite intorno alla collaborazione invece che alla competizione e contribuire a
            rafforzare e rigenerare la democrazia attraverso la moltiplicazione di piattaforme
            sociali capaci di coinvolgere un’ampia platea di attori pubblici e privati per produrre
            capitale e coesione sociale. 
La crescita delle forme di
            attivismo civico richiede un quadro di regole certe e processi semplici che consentano
            ai cittadini di attivarsi e di collaborare con le amministrazioni locali e gli altri
            soggetti interessati. Un elemento centrale è rappresentato dalla capacità di queste
            formazioni di comunità di dotarsi di modelli di governance attenti
            ad ampliare la sfera della partecipazione e a promuoverne il pluralismo evitando
            chiusure identitarie. Forme di governance capaci di incentivare la
            possibilità di voce, impegno e responsabilità nella ricerca e condivisione di interessi
            comuni a partire da coloro che, per diversità di condizione economica, ceto sociale,
            genere, età, provenienza e religione, hanno meno possibilità di essere
            inclusi in forme di partecipazione, anche quelle della
            democrazia rappresentativa, e organizzazioni associative. 
Questi percorsi di crescita dei
            processi di partecipazione sui territori, in atto ormai da oltre un decennio, si sono
            intensificati nel biennio 2020-2021 della pandemia. La sola forma dei Regolamenti di
            amministrazione condivisa interessa oltre 270 comuni in cui vive un quinto della
            popolazione italiana, con la firma di diverse migliaia di progetti concreti attivati.
            Tuttavia, la conoscenza di questi processi di collaborazione civica è tuttora scarsa
            rispetto alla loro rilevanza quantitativa e soprattutto qualitativa. Insufficiente
            l’informazione fornita dai comuni, spesso a causa delle difficoltà a organizzare una
            buona comunicazione attraverso siti e reti social istituzionali. Insufficiente
            l’attenzione da parte delle istituzioni centrali, come dimostra l’assenza di un
            osservatorio nazionale e una banca dati che possa fungere da momento formativo, oltreché
            informativo, di strumenti, risultati e criticità. Come dimostra anche l’assenza di sedi
            stabili di confronto, in cui sia possibile ai protagonisti – si tratti di
            amministratori, comunità, associazioni, imprese, istituzioni finanziarie – scambiare
            esperienze, successi e fallimenti. Mentre proprio la reciproca conoscenza e connessione
            tra piattaforme sociali, produttive, territoriali e digitali è una strada per dare luogo
            a quella che Aldo Bonomi ha definito una comunità larga, in cui le sperimentazioni di
            collaborazione e partecipazione possono contribuire a superare la frammentazione
            istituzionale, la distanza nutrita di sospetto tra pubblico e privato, le difficoltà
            della rappresentanza e la fuga dalla responsabilità. 
È questa la motivazione e
            l’obiettivo di fondo del Rapporto 2022 di italiadecide: accrescere,
            attraverso il contributo di studiosi, esperti e protagonisti, la conoscenza e la pratica
            di questa dimensione innovativa dell’agire sociale dei cittadini, dei suoi fondamenti
            teorici ed empirici, delle sue potenzialità e difficoltà a perseguire obiettivi concreti
            e misurabili di benessere collettivo, assumendosi in collaborazione con le
            amministrazioni, responsabilità «di governo» e perciò politiche,
            che possono contribuire a rafforzare l’affidabilità delle istituzioni democratiche. 
Il tema dei beni comuni e del nuovo
            protagonismo dei cittadini nelle politiche pubbliche postula l’importanza delle nuove
            forme e modalità di associazione civica che, interponendosi tra gli individui e lo
            Stato, danno agli individui forza e capacità di voce, influenza e controllo sulle
            decisioni pubbliche e private. Non si intende qui che il contributo delle associazioni
            civiche alla rigenerazione e al rafforzamento delle associazioni politiche consista in
            un passaggio diretto e lineare dalle prime nelle seconde. Esiste certamente tra le due
            specie un rapporto naturale, per cui le associazioni civili facilitano quelle politiche
            e, viceversa, come si evince dal fatto che là dove le associazioni politiche sono
            proibite, quelle civili sono rare. Come argomentava Tocqueville, la libertà e
            l’abitudine ad associarsi, a esprimere le proprie opinioni costituiscono la garanzia
            contro ogni forma di dispotismo, e in particolare quello democratico della maggioranza.
            Oggi, in tempi di crisi delle tradizionali modalità di partecipazione, associazioni
            civiche e processi di collaborazione condivisa possono svolgere la funzione di educare i
            cittadini ad avere una vita pubblica, ad agire in comune, e a farlo non solo per il
            proprio interesse individuale ma per un interesse condiviso con gli altri membri della
            comunità, alla quale tutti gli attori coinvolti, pubblici e privati, partecipino in
            quanto titolari di diritti, doveri e responsabilità. Un ruolo riconosciuto anche dalla
            sentenza della Corte costituzionale 131/2020 che, in relazione alle organizzazioni del
            Terzo settore, attribuisce proprio alla «comunità» e al «tessuto comunitario»
            dell’Italia la capacità di generare quelle relazioni solidali che sono all’origine delle
            nuove forme ed esperienze di partecipazione alla cura dei beni comuni, superando, scrive
            la sentenza, «l’idea per cui solo l’azione del sistema pubblico è intrinsecamente idonea
            allo svolgimento di attività di interesse generale».
        

3. Quali
            beni comuni e quali comunità 



Come sottolinea nel suo saggio
            Vincenzo Cerulli Irelli, la definizione di bene comune è ancora oggetto in dottrina di
            discussioni e proposte. Differenti interpretazioni si riscontrano nelle leggi regionali
            della Toscana e del Lazio e negli statuti e regolamenti di molte amministrazioni
            comunali. I beni comuni, come anche le comunità, sono un termine facile da usare, ma
            difficile da definire. Ciò che rileva ai fini del nostro lavoro è la possibilità per i
            cittadini, attraverso forme e modelli di partecipazione condivisa, di attivarsi
            autonomamente per assicurare la cura di beni presenti sul territorio, la cui tutela
            arreca utilità comuni ai membri di quella determinata collettività, e rappresenta per i
            cittadini un interesse e un vantaggio individuale e collettivo. In tal senso quella dei
            beni comuni è una formula aperta. Possono essere beni pubblici, privati, collettivi,
            materiali e immateriali. Le forme istituzionali di partecipazione possono scaturire
            dall’implementazione di reti relazionali esistenti; dalla sperimentazione di forme
            innovative di rappresentanza di domande e interessi condivisi; da modalità di
                governance condivisa tra amministrazioni, comunità e imprese.
            Diverse e molteplici possono essere le ragioni alla base della relazione che intercorre
            tra il bene e la comunità: diritti fondamentali della persona o interessi comuni a una
            collettività, la qualità della vita e la rigenerazione delle aree urbane, l’educazione,
            il miglioramento della qualità dei luoghi di lavoro, la tutela dell’ambiente, la
            legalità, la salvaguardia del patrimonio e dell’identità culturale del territorio, le
            forme di volontariato, come illustrato nelle case history della
            quarta parte del Rapporto. 
Così come un bene comune comporta
            un insieme di interessi e di diritti differenti per persone diverse, anche la sua
            proprietà non può essere considerata come un diritto esclusivo, pubblico o privato, ma
            piuttosto come un insieme di utilità per persone o organizzazioni che intendono
            impegnarsi e cooperare per la cura e gestione del bene stesso. In tal senso, anche se si
            tratta di casi limitati, i beni comuni possono essere anche beni
            privati la cui tutela, se destinati alla fruizione collettiva, richiede un governo
            affidato all’autorità pubblica o a forme organizzative autonome della comunità che ne
            usufruisce. Un esempio del passato, per molti versi illuminante, di proprietà privata
            come bene comune è il caso di Villa Borghese, storico parco al centro di Roma. Fin
            dall’inizio del 1600, la Villa era stata aperta al pubblico passaggio della cittadinanza
            per volontà del suo fondatore, il principe Scipione Borghese. Quando, nel 1885, il suo
            successore avviò la vendita della Villa, il sindaco di Roma manifestò al principe
            l’esigenza di tenere conto dell’ormai consolidato diritto della cittadinanza al pubblico
            passaggio. Per riaffermare il proprio dominio esclusivo sul bene, il principe rispose
            che il giorno seguente avrebbe chiuso la Villa all’uso generale. Dopo una controversia
            che si svolse in tre gradi di giudizio, nel 1897 la Corte di Cassazione confermò la
            decisione del Tribunale di reintegrare il diritto del popolo di Roma di passeggiare per
            Villa Borghese. La volontà originaria di Scipione Borghese e l’esercizio di un diritto
            continuativo della popolazione per due secoli furono ritenuti prevalenti sulla volontà
            del principe di impedire la fruizione del bene di cui era proprietario in quel momento
            storico. 

4. Beni
            comuni e sussidiarietà orizzontale 



La categoria dei beni comuni e il
            diritto alla partecipazione dei cittadini alla loro tutela ha trovato riscontro negli
            ultimi anni in una serie crescente e articolata di provvedimenti finalizzati a dare
            attuazione al principio di sussidiarietà orizzontale previsto dall’art. 118, comma 4
            della Costituzione: «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e Comuni favoriscono
            l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività
            di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà». L’art. 118
            rappresenta la fonte di legittimazione per l’impegno concreto in iniziative di interesse
            collettivo di cittadini e comunità, poiché riconosce il loro
            diritto di esercitare in autonomia un ruolo attivo in campi e settori di interesse
            generale, prima riservati alla competenza esclusiva del potere pubblico. In virtù del
            principio di sussidiarietà orizzontale, scrive nel suo saggio Cerulli Irelli, i
            cittadini si autorganizzano per prestare la propria attività nella cura e gestione di
            beni comuni, per aprirli alla fruizione pubblica e salvaguardarli anche nell’interesse
            delle generazioni future, mobilitando risorse e esercitando poteri, doveri e
            responsabilità sulla base di una relazione fiduciaria tra soggetti pubblici e privati.
            La categoria dei beni comuni ha trovato riscontro in una serie di provvedimenti
            legislativi e regolamentari regionali e locali, che hanno a oggetto la gestione,
            condivisa con le amministrazioni locali, di beni a prescindere dalla loro proprietà. In
            tutte queste differenti applicazioni del principio di sussidiarietà orizzontale il
            riconoscimento del carattere di bene comune parte dall’iniziativa dei cittadini, che
            passano dal ruolo passivo di amministrati a quello attivo di co-amministratori,
            aggiungendo proprie risorse e responsabilità a quelle dell’amministrazione per risolvere
            problemi di interesse collettivo. La partecipazione attiva e autonoma dei cittadini
            costituisce così una terza modalità per perseguire contemporaneamente interessi
            collettivi e interessi individuali rispetto alla pubblicizzazione e alla
            privatizzazione, soluzioni che entrambe estromettono i cittadini dal ruolo di
            co-protagonisti. Si tratta di una potenzialità rilevante sia alla luce dei ripetuti
            fallimenti dello Stato e del mercato, sia per la cronica insufficienza di risorse e
            competenze pubbliche destinate a questa tipologia di investimenti. Una carenza
            particolarmente critica in un paese come l’Italia, caratterizzato da un patrimonio di
            beni storici e culturali senza pari per numero e valore e, contemporaneamente, da un
            debito pubblico assai elevato, in cui il mancato intervento dello Stato in termini di
            garanzia e un quadro normativo avverso allo spirito e alle forme di partenariato
            scoraggia il concorso di risorse private. 
In questa evoluzione della domanda
            di partecipazione di cittadini e comunità, la città è il luogo centrale delle
            sperimentazioni ed esperienze relative ai beni comuni, dal
            momento che è nella dimensione urbana che si concentrano e si sommano i casi più
            evidenti e rilevanti di abbandono e degrado di un immenso patrimonio di beni pubblici e
            privati e del conseguente peggioramento delle condizioni della qualità del vivere
            sociale. Questi fenomeni, che hanno alla radice l’evoluzione in atto del modello di
            società e delle relazioni economiche e sociali al suo interno, sono aggravati dalla
            crescente inadeguatezza delle amministrazioni a prevenirli e contrastarli attraverso i
            tradizionali strumenti di governo del territorio, fornendo quei servizi di prossimità e
            spazi comuni indispensabili ad assicurare un livello adeguato di convivenza civile. Il
            tema della rigenerazione urbana, come scrive Paolo Urbani, richiede una pianificazione
            orientata a dotare i territori di beni fruibili dalla collettività, colmando ritardi e
            carenze della «città pubblica». Per questo la rigenerazione urbana è il campo in cui si
            riscontrano, in Italia come nelle altre città europee, le esperienze e le forme più
            numerose di attivismo civico, che premono per partecipare alle scelte e alle politiche
            pubbliche urbanistiche, impegnandosi direttamente in attività di salvaguardia e gestione
            di beni comuni costituiti da edifici e luoghi, moltiplicando sperimentazioni sempre più
            complesse e diversificate di collaborazione pubblico/privato legate all’organizzazione
            degli usi «solidali» del territorio urbano. Dalla ricerca di forme di organizzazione e
            di governance delle comunità nelle realtà urbane in grado di dare
            stabilità agli interventi e alle collaborazioni con le amministrazioni municipali e con
            gli operatori presenti sul territorio emerge un nuovo «diritto alla città e della
            città», un processo che, sulla base della libertà attiva del cittadino, richiede la
            trasformazione dell’azione pubblica «da autorità ad amministrazione servente» secondo le
            parole del grande giurista Feliciano Benvenuti con cui si chiude il saggio di Paolo
            Urbani.
        

5. Un
            contratto sociale senza la spada 



La divisione netta e senza
            alternative tra intervento pubblico e privato è derivata dalla convinzione, che ha
            dominato la teoria economica per più di due secoli, che gli individui razionali siano
            motivati esclusivamente dall’interesse egoistico e possano agire per perseguire
            l’interesse comune solo se costretti a farlo. Questa impostazione è stata contraddetta
            da studi e ricerche di innumerevoli discipline, che hanno dimostrato empiricamente la
            diffusione e la rilevanza di comportamenti guidati dall’adesione volontaria a norme
            sociali e/o da motivazioni morali, come l’avversione alle diseguaglianze e l’aspettativa
            di reciprocità nelle scelte, anche là dove possano comportare costi e svantaggi
            individuali. L’altruismo e la considerazione (anche) del bene degli altri sarebbero,
            secondo molti studiosi, all’origine della stessa evoluzione della specie umana, cui la
            disponibilità alla cooperazione avrebbe permesso di elaborare le informazioni e adottare
            i comportamenti, singoli e collettivi, indispensabili a perseguire la sopravvivenza
            attraverso l’adattamento in condizioni di incertezza. 
Gli studi sul campo dell’economista
            e politologa statunitense Elinor Ostrom, Premio Nobel per l’Economia del 2009, hanno
            dimostrato in maniera empirica il funzionamento, in determinate condizioni, di forme
            istituzionali autorganizzate in cui utenti/fruitori di determinati beni a uso comune
            cooperano per la loro tutela rispettando regole condivise ritenute giuste. I beni
            oggetto degli studi di Ostrom sono risorse naturali, come pascoli, zone di pesca o
            foreste, beni definiti «non escludibili», che chiunque può utilizzare senza pagare un
            prezzo, e «rivali», per i quali l’uso da parte di ciascun individuo riduce la
            possibilità di goderne da parte degli altri. Per questa categoria di beni un consumo
            indiscriminato causato da comportamenti egoistici e opportunistici dei singoli rischia
            di portare alla distruzione finale del bene. Per evitare questi esiti, in paesi e
            contesti geografici assai diversi sono state costituite comunità autorganizzate con la
            partecipazione volontaria di persone interessate a garantire un
            utilizzo sostenibile nel tempo delle risorse comuni. Le ricerche hanno riscontrato come,
            in diversi casi, le comunità siano riuscite a conseguire la protezione del bene comune
            nel lungo periodo attraverso una gestione condivisa ed efficiente del suo utilizzo,
            ottenendo esiti migliori rispetto all’intervento tradizionale dell’autorità pubblica,
            attraverso coercizione e sanzioni, e del privato, attraverso l’esclusione dal mercato e
            la fissazione di un prezzo. Dall’analisi dei successi e dei ripetuti fallimenti, Ostrom
            ha tratto un elenco di principi e regole per il funzionamento delle comunità.
            Sinteticamente, in primo luogo devono avere dimensioni relativamente contenute e solide
            caratteristiche comuni tra i partecipanti, poiché una bassa eterogeneità favorisce
            l’identificazione con l’interesse collettivo, una maggiore condivisione di obbiettivi e
            più facile adesione alle regole. L’accesso al bene comune deve essere condizionato al
            rispetto del Regolamento stabilito dalla comunità, per evitare anche la sola percezione
            di intromissioni di outsider esterni. Devono essere condivise e
            rispettate le modalità con le quali viene attuata la gestione del bene comune,
            prevedendo una distribuzione dei benefici equa e proporzionata ai costi sopportati da
            ciascun componente. Nelle comunità, infatti, si riscontra una relazione inversa tra il
            grado di disuguaglianza tra gli individui e la loro scelta di cooperare, per cui quando
            la disuguaglianza è bassa si coopera di più e meglio rispetto a una situazione di
            disuguaglianza elevata. Particolare attenzione va rivolta all’attività di controllo e
            monitoraggio dei risultati, con un sistema di sanzioni graduate e un meccanismo di
            risoluzione delle controversie interno della comunità che risulti chiaro, semplice e
            poco costoso. 
Il carattere fondante delle
            comunità, la natura e la motivazione delle relazioni che tengono collegati i suoi membri
            è costituito dalla reciprocità, per cui tutti i partecipanti condividono equamente costi
            e benefici che derivano dall’uso autogovernato del bene. È un modello di
                governance definito da Ostrom «un contratto sociale senza la
            spada» attraverso cui gli individui riescono a perseguire
            contemporaneamente l’interesse proprio e quello collettivo, cooperando attivamente nel
            rispetto di norme di condotta basate su principi e comportamenti di reciprocità. Nella
            lezione tenuta in occasione della consegna del Premio Nobel Elinor Ostrom affermava: 
Progettare istituzioni capaci di forzare o
                indirizzare individui puramente autointeressati verso l’ottenimento di esiti
                ottimali è stata la preoccupazione principale dei politici e dei governi per gran
                parte del secolo scorso. Le mie ricerche mi hanno portata a pensare, piuttosto, che
                l’obiettivo fondamentale delle politiche pubbliche debba essere quello di sviluppare
                istituzioni capaci di far venir fuori la parte migliore di ogni essere umano.
            



6. Dalla
            razionalità egoistica alla razionalità lungimirante 



Quali sono le condizioni per cui le
            persone sono indotte a cooperare per un fine comune, superando la tradizionale
            separazione e opposizione tra interessi individuali e interessi collettivi e generare
            soluzioni socialmente migliori rispetto a quelle poste in atto sia dalle istituzioni
            private, attraverso il mercato, che dalle istituzioni pubbliche, attraverso vincoli e
            sanzioni? Nei mercati reali come nelle attività di governo imperfezioni delle
            istituzioni e fallimenti del mercato rendono gli interessi individuali e collettivi
            difficilmente separabili. La presenza diffusa di esternalità e incompletezze informative
            e contrattuali non permette o non rende conveniente al singolo individuo, anche se
            motivato dal solo egoismo individualistico, di disinteressarsi delle interazioni tra i
            propri interessi e comportamenti e quelli degli altri. L’artificiosa, netta separazione
            tra interessi individuali e collettivi può portare a scelte peggiori per i singoli e per
            la collettività rispetto a decisioni che degli interessi degli altri tengano conto.
            Massimo Egidi nel suo saggio definisce come «razionalità lungimirante» il calcolo
            strategico fondato sulla consapevolezza che l’utilità del singolo dipende anche dal
            comportamento altrui e dimostra come questo calcolo, in
            condizioni di reciprocità, porti a risultati socialmente migliori di quelli che
            discendono da decisioni puramente egoistiche. Il principio della reciprocità come motore
            dell’ordine sociale rientra così nella struttura della decisione razionale. 
Questi risultati assumono una
            particolare rilevanza in termini di qualità delle politiche pubbliche. Nelle società
            complesse, a fronte di situazioni di diffusa indifferenza o/e opportunismo da parte dei
            cittadini, le istituzioni, da sole, non sono in grado di far rispettare le leggi, perché
            questo richiede, da un lato, controlli sempre più estesi e pervasivi, sino a divenire
            praticamente illimitati, e quindi con costi non sopportabili; dall’altro, il ricorso a
            norme coercitive di tipo sempre più autoritario, e quindi non accettabili in democrazia.
            Per contro, comportamenti razionali lungimiranti dei singoli possono svolgere un ruolo
            complementare a quello delle istituzioni nel governare cooperazione e conflitto, non
            solo impedendo o limitando ex ante azioni dannose per l’interesse
            pubblico, ma anche suscitando un contrasto attivo a comportamenti che violano norme di
            condotta collettive. Questo avviene sia che gli individui ritengano,
            utilitaristicamente, che perseguire l’interesse comune sia vantaggioso per i propri
            fini, sia che siano motivati da principi etici e convinzioni di giustizia sociale. In
            entrambi i casi, forme di razionalità cooperativa più lungimirante di quella
            esclusivamente egoistica sono in grado di migliorare senza costi aggiuntivi il
            funzionamento delle istituzioni e la loro capacità di ottenere risultati in termini di
            benessere collettivo, rafforzando anche la fiducia dei cittadini nei loro confronti e
            nella democrazia. 

7. Diverse
            letture dei processi partecipativi 



Le forme assunte negli ultimi
            decenni dall’attivismo comunitario, la sua operatività e utilità sono state variamente
            interpretate da studiosi e scuole di pensiero sotto diversi punti di vista, avanzando
            differenti critiche con differenti finalità.
        
Una lettura guarda con diffidenza
            ai processi partecipativi per una loro presunta natura utopistica e conseguente
            inconsistenza come possibile terza strada, alternativa o integrativa ma comunque
            diversa, rispetto all’intervento pubblico e a quello privato. Alla base dello
            scetticismo circa la rilevanza delle formazioni civiche sta la concezione dell’interesse
            generale come competenza esclusiva delle istituzioni nell’individuare univocamente in
            forma monocratica e calata dall’alto l’interesse generale, le finalità da perseguire, le
            modalità e i mezzi per conseguirle. Per cui la partecipazione dei cittadini è
            considerata come figlio di un dio minore, un tentativo, per lo più ingenuo, di
            interferenza «dal basso», ammissibile tutt’al più in forme «ancillari» e integrative, se
            e dove falliscano la mano privata del mercato e quella pubblica dello Stato. La realtà,
            oltre che il diritto, smentiscono questo scetticismo, come evidenziato nei contributi
            degli autori, nei dati relativi alla moltiplicazione dei modelli di partecipazione in
            atto, nonostante le difficoltà causate dalla pandemia, e nei risultati delle esperienze
            operative riportate nell’ultimo capitolo. Come suggeriscono numerosi autori di questo
            Rapporto, valorizzare il ruolo di cittadini e comunità nella cura di beni comuni in
            alleanza con le amministrazioni locali e con gli stakeholder del
            territorio rappresenta una modalità per perseguire un migliore funzionamento della
            società in termini di equità e di efficienza e accrescere così l’affidabilità delle
            istituzioni e l’impegno dei cittadini al loro buon funzionamento, attivando circuiti
            circolari di fiducia reciproca. 
Una seconda lettura critica
            riguarda la presunta irrilevanza nei tempi attuali delle forme di attivismo civico a
            causa del progressivo affievolimento dei legami e delle reti di relazioni sul
            territorio, per effetto prima delle rivoluzioni industriali e poi della globalizzazione
            e del ciclo vertiginoso di innovazioni culminato con l’Information Technology.
            Queste evoluzioni avrebbero finito con lo spegnere
            definitivamente lo spirito di comunità, trasferendo le interazioni tra le persone dal
            piano reale a quello virtuale sulle piattaforme digitali, annullando la
            rilevanza della dimensione locale e comunitaria della vita
            quotidiana. Nereo Zamaro analizza nel suo saggio le trasformazioni che hanno
            accompagnato nel tempo l’attivismo comunitario, per identificare le situazioni che
            favoriscono la nascita di nuove forme e funzioni di micro-mobilitazione sociale, le
            modalità con cui operano, le condizioni in cui la vitalità e il valore della vita di
            comunità continua ad essere presente e ad agire nella dimensione locale, anche
            avvalendosi delle possibilità e delle risorse offerte dalla comunicazione digitale. 
L’attuale era iperconnessa vede
            l’intrecciarsi e il sovrapporsi di reti reali, informali e virtuali che comunque
            allargano lo spazio pubblico entro cui le persone si associano e connettono a costi
            sempre più bassi, per condividere informazioni, idee, valori e progetti. Pur con
            rilevanti differenze rispetto al passato, le comunità virtuali sono in grado di
            sviluppare un senso di socialità tra le persone che, qualunque siano le modalità di
            partecipazione – esclusiva, parziale o saltuaria – e l’estensione della rete dei
            contatti attivati, le mette in condizioni di attivare processi reali di partecipazione
            sui territori e tra i territori. La capacità dell’innovazione di facilitare contatti,
            scambi di informazioni e creazione di comunità riducendone i costi si è già verificata
            in passato con l’invenzione della stampa che ha permesso le grandi rivoluzioni
            religiose, scientifiche, filosofiche e politiche del XVIII secolo. Le comunità virtuali
            attuali presentano caratteristiche che possono rendere più fragili i processi di
            partecipazione, a partire dai comportamenti ben noti di omofilia e polarizzazione, in
            cui le persone tendono a collegarsi prevalentemente con coloro che la pensano allo
            stesso modo, a polarizzarsi in raggruppamenti opposti uno all’altro radicando e
            moltiplicando conflitti e ostilità. Comportamenti e rischi di diffusione di pregiudizi e
            irrazionalità già sperimentati in passato: l’ossessione per la magia e la presenza delle
            streghe, si è diffusa fino a diventare virale a seguito dell’innovazione della stampa,
            mandando al rogo migliaia di donne innocenti, per essere poi gradualmente superata nel
            XVII secolo con il prevalere di principi di razionalità che
            hanno avviato il grande ciclo di scoperte scientifiche e tecnologiche. L’impatto
            negativo sulla società e sulla democrazia di questa tipologia di effetti appare
            ingigantito dalla velocità, ampiezza e pervasività, incomparabili rispetto al passato,
            con cui si sviluppano reti digitali, con cui selezionano autonomamente le informazioni e
            influenzano memoria e giudizi degli utenti, arrivati nel 2021 a 4,9 miliardi, con una
            crescita record del 17% nei soli due anni della pandemia globale. Altrettanto nuova e
            dirompente rispetto al passato è la crescita del dominio esercitato sulla sfera pubblica
            da un numero ristretto di piattaforme digitali che prosperano grazie agli enormi
            profitti generati dall’acquisizione gratuita dei dati e dalla vendita della pubblicità,
            senza regole né responsabilità. Un fenomeno di oligopolio globale dalle conseguenze
            minacciose e imponderabili, di fronte al quale alcune tra le maggiori piattaforme
            mondiali, consapevoli dei rischi che questo modello da Far West comporta, si sono
            dichiarate favorevoli alla regolamentazione del settore collaborando al processo di
            definizione di principi e direttive comuni in atto da quasi due anni da parte
            dell’Unione europea. 
Infine, un’ulteriore lettura
            assimila beni comuni e processi partecipativi a una riproposizione nostalgica di valori,
            comportamenti e modelli organizzativi del passato, a una interpretazione quasi idilliaca
            di modelli feudali dove al possesso comune di beni e risorse naturali viene attribuito
            il conseguimento di condizioni di eguaglianza, solidarietà, pace ed equilibrio ecologico
            con la natura. Una lettura ideologica che propone i beni comuni come definitivo
            superamento delle categorie del pubblico e del privato e dell’intero pensiero
            razionalistico e illuminista e i processi partecipativi come modalità di una democrazia
            diretta sostitutiva rispetto alla democrazia rappresentativa. 
Il Rapporto di
                italiadecide legge invece le forme e gli istituti di attivismo
            civico come possibili modelli integrativi del funzionamento dello Stato e del mercato
            per conseguire interessi generali, in grado di migliorare la qualità delle decisioni
            assunte dalle istituzioni politiche ed economiche e di
            valorizzare il tessuto della democrazia rappresentativa accrescendone la legittimazione
            e la fiducia. In questa lettura i cittadini si autorganizzano e autogovernano per
            partecipare al conseguimento di obiettivi di benessere collettivo all’interno dei
            principi e delle regole di funzionamento della democrazia rappresentativa, secondo
            criteri di inclusione, equità e di efficienza. La nuova «autonomia civile» degli
            individui è quindi uno strumento a disposizione della democrazia rappresentativa per
            avvalersi dell’impegno delle risorse presenti nella società civile. I contributi possono
            avvenire attraverso spazi, procedure, istituti previsti da apposite norme, oppure
            progettati di volta in volta in relazione alle specificità ed esigenze dei territori e
            dei beni da tutelare. L’obiettivo resta quello di sostenere, coinvolgere e connettere in
            modo sistematico e strutturato la partecipazione dei cittadini alle decisioni pubbliche
            per il loro miglioramento, rispettando le procedure istituzionali di formazione proprie
            della democrazia rappresentativa. 
Va sottolineato come i processi
            partecipativi, anche se spesso complementari o integrativi, non coincidano con quelli
            della democrazia partecipativa, poiché i primi hanno come protagonisti i cittadini, i
            secondi le istituzioni. Nelle attività di democrazia partecipativa sono le istituzioni
            che, attraverso modalità regolate da norme e procedure, attivano il coinvolgimento di
            interlocutori presenti sul territorio in attività di informazione, consultazione,
            dibattito. Processi di cui i cittadini, pur svolgendo un ruolo determinante, sono
            beneficiari ma non attori primari. Nei processi di sussidiarietà invece i cittadini
            partecipano non solo alle fasi di confronto sui problemi e le decisioni da assumere, ma
            soprattutto si impegnano direttamente, in maniera propositiva e autonoma, nella scelta
            di obiettivi di interesse generale e nelle attività per
            conseguirli.
        

8. I
            processi partecipativi per affrontare le sfide globali 



Negli ultimi anni modelli ed
            esperienze di processi partecipativi si sono moltiplicate a livello internazionale. Il
            principio della sussidiarietà orizzontale, le reti relazionali e le comunità sono da
            tempo al centro della strategia delle Nazioni Unite che, per raggiungere entro il 2030 i
                Sustainable Development Goals dell’Agenda globale per lo
            sviluppo sostenibile, ha puntato a un modello partecipato costruito intorno a
                partnership e responsabilità. Transizione ambientale, riduzione
            delle povertà e delle diseguaglianze e crescita economica sostenibile nel lungo termine
            hanno come protagonisti non più solo le nazioni, ma anche le comunità di persone unite
            da interessi, valori, obiettivi comuni e condivisi; un approccio innovativo in cui
            ciascun attore rinuncia alla logica unilaterale e utilitaristica per adottare
            comportamenti e scelte che tengano conto anche delle esigenze degli altri soggetti
            coinvolti. Anche l’Unione europea ha posto al centro del Next Generation
                EU il ruolo e il coinvolgimento delle comunità che vanno poste in grado
            di proporre e promuovere sui territori progetti e investimenti condivisi, buone pratiche
            e progetti che facciano emergere e crescere il capitale civico. Un percorso di crescita
            circolare del benessere sostenibile, individuale e collettivo, che parta dalle comunità
            e alle comunità ritorni. 
La necessità di innescare
            meccanismi virtuosi di collaborazione sui territori diventa particolarmente cogente di
            fronte alla sfida epocale rappresentata dalla transizione ecologica che richiede il
            coinvolgimento di tutti gli attori attraverso forme di collaborazione che aumentino le
            risorse disponibili, creino condivisione, migliorino la convergenza e l’integrazione.
            Come scrive Rossella Sobrero la sostenibilità si rafforza quando le organizzazioni di un
            territorio collaborano tra loro con spirito costruttivo e nelle realtà locali la
            dimensione relazionale è più forte e il confronto tra comunità, istituzioni, imprese
            private e imprese sociali, organizzazioni del Terzo settore è facilitato dalla
            conoscenza e dalla fiducia reciproca. In questo contesto, gli
            enti locali possono più agevolmente promuovere la partecipazione alla vita della
            comunità e facilitare la collaborazione tra i diversi attori. Sono infatti cresciuti
                network multistakeholder che operano per diffondere la cultura
            della sostenibilità, reti collaborative capaci di superare la divisione tra pubblico e
            privato e hub territoriali per valorizzare quanto viene generato nelle comunità in
            un’ottica di sviluppo sostenibile. Per creare o consolidare un percorso verso lo
            sviluppo sostenibile di un territorio sono indispensabili fiducia e trasparenza e una
            comunicazione della sostenibilità che valorizzi il capitale relazionale, diventato un
            driver strategico delle organizzazioni profit e non
                profit. Volterrani e Antonucci nel loro saggio evidenziano come proprio
            la comunicazione e la formazione per lo sviluppo delle comunità locali costituiscano i
            due pilastri di un nuovo rapporto tra amministrazioni locali, cittadini e ogni altro
            attore economico e sociale territoriale. Grazie a processi comunicativi e formativi
            costanti e dedicati, l’approccio di sviluppo locale di comunità contribuisce a generare
            fiducia, conoscenze e competenze nei soggetti coinvolti, costruendo quella densità
            relazionale che è premessa all’incremento del capitale sociale e della coesione sociale. 
Sabina De Luca segnala come,
            nonostante la spinta da tempo impressa dalle politiche europee all’adozione
            dell’approccio partecipativo nel disegno e nell’attuazione delle policies
            e nonostante le esplicite indicazioni in tal senso delle disposizioni
            comunitarie sul Next Generation EU, nei fatti il processo di
            costruzione del Piano nazionale di ripresa e resilienza non risulta essersi
            caratterizzato per una piena e convinta adesione a questi principi. Il PNRR mette in
            evidenza l’importanza di una stretta alleanza con i comuni, soprattutto quelli di
            dimensioni minori, riconoscendo come la progettualità condivisa e la effettiva
            realizzazione degli investimenti richiedano la partecipazione dei territori nelle
            riforme strutturali previste. Ma, al momento, il coinvolgimento del Terzo settore in
            rapporto ai comuni e in genere alla pubblica amministrazione rimane parziale né si fa
            riferimento alle attività di co-programmazione e
            co-progettazione, nonostante siano previsti investimenti per l’inclusione e la coesione
            sociale per oltre 19 miliardi di euro e che la UE abbia adottato nel 2021 il Piano
            d’azione per l’economia sociale proprio con l’intento di coinvolgere le imprese sociali
            nel potenziamento di questa tipologia di interventi. Nella fase attuativa è quindi
            necessario concentrare la massima attenzione sulle condizioni che consentano di
            promuovere in modo diffuso queste pratiche, aprendo nei territori spazi e forme di
            collaborazione in cui cittadini e comunità destinatari degli interventi possano
            segnalare ostacoli e problemi e suggerire soluzioni, partecipando attivamente alla
            realizzazione delle iniziative, al monitoraggio e alla valutazione dei risultati
            raggiunti. Molte indicazioni utili in tal senso possono venire dagli approcci seguiti
            dalle organizzazioni di cittadinanza attiva nella interlocuzione e cooperazione con le
            istituzioni. 

9.
            Amministrazione condivisa, Regolamenti e Patti di collaborazione 



Il riconoscimento del principio
            costituzionale della sussidiarietà orizzontale ha aperto la strada alla partecipazione
            dei cittadini alla cura dei beni comuni in una varietà di forme di coinvolgimento e
            collaborazione con gli stakeholder sul territorio, a partire dalle
            amministrazioni locali. Ma è con l’amministrazione condivisa che questi processi hanno
            registrato una crescita assai rilevante e un vero salto qualitativo degli interventi.
            Nel modello dell’amministrazione condivisa, teorizzato da Gregorio Arena fin dal 1997,
            il cittadino partecipa insieme alle amministrazioni pubbliche alla cura dei beni comuni
            in quanto fattori di sviluppo della persona, di suoi diritti e libertà fondamentali.
            Così l’elaborazione e il perseguimento di un interesse collettivo non è più solo
            prerogativa dello Stato, ma anche della comunità e il riconoscimento ai cittadini di
            funzioni pubbliche rende operante il principio della reciprocità e della fiducia tra
            cittadini e istituzioni.
        
Il principio costituzionale della
            sussidiarietà orizzontale e il modello dell’amministrazione condivisa sono rimasti
            inapplicati per oltre un decennio prima di trovare attuazione con il primo
                Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazioni per la
                cura e rigenerazione dei ben comuni urbani, presentato nel 2014 dal
            Comune di Bologna e da Labsus, il Laboratorio per la sussidiarietà, dopo un’elaborazione
            congiunta durata due anni di lavoro. Il Regolamento, che definisce le regole per gestire
            l’alleanza, trova attuazione nei Patti di collaborazione, con cui cittadini e
            amministrazioni, in maniera condivisa, individuano concretamente l’interesse pubblico da
            tutelare e le regole del rapporto di collaborazione per conseguire questo obiettivo,
            concordando tutto ciò che è necessario ai fini della realizzazione degli interventi.
            Come scrive Arena nel suo saggio, l’art. 118, ultimo comma della Costituzione,
            Regolamento e Patti di collaborazione costituiscono i tre passaggi, collegati in maniera
            circolare, che permettono ai cittadini, a diritto vigente e senza bisogno di nuove
            leggi, di co-produrre con le amministrazioni obiettivi, regole e responsabilità della
            collaborazione, permettendo la rapidità degli iter di approvazione, la semplicità e
            flessibilità delle modalità di attuazione, l’adesione alle specificità dei territori. I
            patti, concretizzando il principio di sussidiarietà orizzontale, producono diritto
            favorendo lo sviluppo di forme di democrazia deliberativa in cui cresce la
            partecipazione pubblica nei processi decisionali non in contrapposizione ma in
            affiancamento e integrazione alle forme di democrazia rappresentativa. 
Regolamenti e Patti di
            collaborazione, messi da Labsus gratuitamente a disposizione di tutti i comuni italiani,
            sono rapidamente diventati la forma più diffusa di organizzazione dell’attivismo civico
            per la cura dei beni comuni, rendendo l’Italia il primo paese dotato di uno strumento di
            questo genere e un caso studiato in altre nazioni dentro e fuori l’Europa. Secondo i
            dati forniti da Labsus oltre il 20% della popolazione italiana vive nelle circa 270
            amministrazioni territoriali, regioni, comuni e unioni di comuni, che hanno approvato
            Regolamenti per l’amministrazione condivisa, tra cui le città di
            Bologna, Torino, Milano, Bari, Genova. Questa percentuale sale al 24% nel Nord, dove
            Milano è stata la prima città metropolitana ad adottare il Regolamento metropolitano per
            la cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni. Fabio Giglioni,
            analizzando nel suo saggio i processi di partecipazione sui territori, evidenzia
            l’evoluzione delle differenti esperienze, le caratteristiche dei principali progetti
            avviati e le innovazioni prodotte sul lato delle amministrazioni locali. L’esito assai
            variegato è influenzato dalla molteplicità di tradizioni, culture, bisogni dei singoli
            territori, oltre che di tipologie dei beni comuni. Circolarità, multidimensionalità e
            variabilità nel tempo di questi processi consigliano una pluralità di approcci e di
            soluzioni di carattere locale, evitando il ricorso generalizzato a modellizzazioni e
            forme regolamentari uniformi. La ricerca delle forme di governo più idonee deve avvenire
            caso per caso, in riferimento ai singoli territori e beni comuni, dal momento che
            costruire buone forme condivise di governo dei beni comuni è non solo o non tanto un
            problema di elaborazione giuridica, quanto un processo sociale, culturale, politico e
            istituzionale in divenire. 

10. Dai
            processi partecipativi un nuovo modo di fare amministrazione 



Come emerge dal Rapporto 2021 del
            Pew Research Center sugli orientamenti politici della popolazione in 17 paesi avanzati,
            l’opinione dei cittadini circa le istituzioni deriva principalmente dalla capacità di
            assicurare risultati in termini di bene comune. Un esito che richiama la sentenza di
            Tito Livio per cui «il bene comune è il legame che collega gli uomini nella società». In
            Italia, segnala l’indagine, all’origine della crescente sfiducia verso la democrazia
            starebbe proprio un giudizio fortemente negativo sulle performance delle nostre
            istituzioni, sulla loro diffusa inefficienza e cronica incapacità di organizzare, in
            modo onesto e trasparente, ciò che è necessario per il buon
            funzionamento della società. Data la loro complessità e la velocità e pervasività delle
            innovazioni e dei cambiamenti in atto, le società democratiche per essere efficienti e
            sopravvivere nel tempo hanno bisogno di poter contare sul maggior grado possibile di
            adesione sociale e morale alle norme. A sua volta, il perseguimento di obiettivi
            complessi, come la formazione di comunità unite da un clima di fiducia richiede, come
            sottolinea Maurizio Cafagno, un intervento pubblico multidimensionale, una pubblica
            amministrazione che evolve progressivamente dall’ormai insufficiente approccio
            esclusivamente regolatorio e dalla tradizionale strumentazione di comando e controllo
            verso un modello in grado di indurre comportamenti virtuosi in quanto libere scelte dei
            cittadini. Opera il tal senso la teoria della «spinta gentile» del Premio Nobel per
            l’Economia del 2017, Richard H. Thaler e le indicazioni provenienti dalle scienze
            comportamentali per valutare l’influenza delle dinamiche cooperative e dei fattori
            psicologici nei rapporti all’interno delle comunità e tra cittadini e amministrazioni.
            Si tratta, sottolinea Maurizio Cafagno, di spostare il baricentro della riflessione
            sull’analisi dei comportamenti, riorientando metodo e visuale per ricercare un
            fondamento empirico alle soluzioni normative. Il contributo delle scienze cognitive e
            della behavioral economics alla comprensione della genesi delle
            risposte comportamentali alle norme può favorire l’evoluzione della pubblica
            amministrazione verso modalità di governance, organizzazione e
            funzionamento orientate alla condivisione delle scelte e delle responsabilità con i
            cittadini, le comunità e le imprese, passando dal sospetto alla fiducia e dalla
            diffidenza alla collaborazione. Tecniche di «incoraggiamento», secondo la definizione di
            Norberto Bobbio, proprie di una funzione promozionale del diritto che mira a provocare
            atti e comportamenti conformi alle norme finalizzati all’interesse collettivo,
            rendendoli allettanti e convenienti per il singolo e insieme vantaggiose per la
            collettività, stimolando un’adesione motivata da lealtà e convinzione, in cui modalità
            di verifica e controllo siano in grado di innescare condivisione
            e agire cooperativo, superando la pervasività paralizzante del sospetto. 
La partecipazione in forme regolate
            dei cittadini e delle comunità alla cura dei beni comuni possono costituire una modalità
            di contrasto alla corruzione più efficace dei controlli esclusivamente formali
            esercitati da un’amministrazione pubblica complessa e inefficiente, di conseguenza
            potenzialmente più permeabile all’infiltrazione di fenomeni corruttivi. I processi
            partecipativi, al contrario, possono svolgere attività di vigilanza, controllo e
            riscontro sull’operato dei diversi attori – funzionari pubblici, operatori privati e
            membri della comunità stessa – in maniera più efficace, come dimostrano le esperienze
            dei Patti di Integrità, accordi di fiducia e reciproco impegno tra tutti i soggetti
            coinvolti, finalizzati a migliorare la trasparenza delle gare di appalto, introdotti
            nelle politiche UE con una specifica iniziativa nel 2016. 
L’amministrazione condivisa e gli
            altri modelli di attuazione della sussidiarietà basati sulla collaborazione regolata tra
            cittadini e amministrazioni per la cura dei beni comuni, ponendo fine alla titolarità
            esclusiva da parte dell’amministrazione pubblica delle finalità generali, hanno aperto
            la strada a un’evoluzione delle funzioni di governo dall’impostazione dirigista basata
            sulla tradizionale divisione di ruoli e funzioni tra istituzioni e cittadini, con la
            subalternità di questi ultimi, a un processo aperto in cui la partecipazione avviene,
            con le parole di Vincenzo Cerulli Irelli, non soltanto attraverso le forme della
            rappresentanza politica, come assemblee e partiti, ma anche attraverso istituzioni
            spontanee di cittadini che intendono provvedere alla risoluzione dei problemi di
            interesse generale della collettività. Le attività correlate alla gestione del bene
            comune possono essere vantaggiosamente distribuite tra le amministrazioni pubbliche,
            privati profit o non profit, e comunità di
            riferimento, con diversi gradi di coinvolgimento in relazione alle tipologie e alle
            caratteristiche dei beni comuni e agli obiettivi e ai progetti di cura condivisi. I
            processi di amministrazione condivisa richiedono e comportano, scrive Fidone, un
            cambio di attitudine da parte di ciascuno dei contraenti del
            Patto di collaborazione: i cittadini, cui compete la responsabilità della gestione del
            bene, devono esercitare una cittadinanza attiva in cui l’esercizio dei doveri affianchi
            e superi la richiesta dei diritti; le amministrazioni, cui compete il ruolo di indirizzo
            e di controllo, hanno la responsabilità di rispettare l’autonoma iniziativa e la
            partecipazione dei cittadini e favorire il funzionamento della comunità. La stessa
            Ostrom aveva individuato proprio nel comportamento cooperativo delle istituzioni la
            condizione per il successo delle comunità: non porre ostacoli o scoraggiarne l’attività
            reclamando il proprio potere centralizzato, ma, al contrario, incentivare il processo di
            aggregazione dei cittadini intorno al bene comune da tutelare, inducendoli a cooperare
            tra loro e con le amministrazioni. 
Come sottolinea Giglioni, uno dei
            contributi più importanti delle esperienze di amministrazione condivisa è stato il
            tentativo di superare quella distinzione dei ruoli tra politica e amministrazione che, a
            partire dagli anni Novanta, ha riservato ai dirigenti una sfera autonoma d’azione nella
            gestione degli interessi pubblici per tutelarli da possibili «contaminazioni» e
            valorizzare criteri di efficienza nel loro perseguimento. L’amministrazione condivisa,
            al contrario, richiede ai funzionari pubblici di valorizzare la partecipazione e il
            coinvolgimento diretto dei cittadini; un cambiamento non facile, se non adeguatamente
            preparato e supportato, come dimostra il fatto che la maggiore resistenza alla
            diffusione delle forme istituzionali partecipative sia venuta dalla burocrazia, mentre
            la componente politica in numerose esperienze ha mostrato di aver compreso come
            coinvolgimento dei cittadini e strumenti di partecipazione possano facilitare il
            conseguimento degli obiettivi e rafforzare il rapporto con le istituzioni. 
A sua volta il rinnovamento
            dell’amministrazione è condizione per il pieno affermarsi dei modelli partecipativi e
            delle forme di collaborazione con comunità e imprese. Finora, alla crescita quantitativa
            e qualitativa dei processi partecipativi non è corrisposta una
            disponibilità e un’offerta adeguata di piattaforme, spazi e modalità di confronto da
            parte delle amministrazioni, il cui rinchiudersi nei rigidi schemi e ruoli tradizionali
            rischia di vanificare le potenzialità di innalzare la qualità delle scelte e delle
            politiche pubbliche. Le esperienze positive, legate all’iniziativa di singoli funzionari
            o a specifici contesti, espone anche i casi di successo al rischio di reversibilità,
            senza che ci sia il tempo di mettere radici per costruire un approccio sistemico diffuso
            e «normale». Pur in presenza di questi ritardi, con il Piano di Ripresa e Resilienza il
            miglioramento dell’amministrazione pubblica è entrato concretamente nell’agenda politica
            nazionale attraverso gli impegni assunti e le iniziative già avviate, a livello centrale
            e territoriale, per il rinnovamento generazionale e la digitalizzazione, come misure
            indispensabili e prioritarie richieste dalle istituzioni comunitarie per l’attuazione
            del Piano. 

11. Dai
            processi partecipativi un nuovo modo di operare delle imprese 



Come sostenuto da
                italiadecide nelle sue ricerche e attività di formazione, alla
            base della possibilità di avviare nuove forme e modelli partecipativi c’è ancora una
            volta il superamento della sfiducia e del sospetto verso le imprese, la cui
            collaborazione di fronte alle grandi sfide in atto appare indispensabile al successo
            delle politiche pubbliche. La responsabilità sociale dell’impresa in qualità di attore
            con responsabilità pubbliche oltreché di agente economico, è stata approfondita negli
            ultimi Rapporti di italiadecide e, in particolare, nel Rapporto
            2021 con riferimento alla transizione ambientale. Ugualmente rilevante è il ruolo
            pubblico che le imprese possono svolgere nei processi partecipativi di tutela dei beni
            comuni a integrazione e supporto delle amministrazioni e delle comunità, come analizzato
            e proposto da Gianfrancesco Fidone nel suo saggio.
        
Le pressioni e aspettative di
            azioni e comportamenti socialmente responsabili da parte delle imprese arrivano oggi
            dall’esterno e dall’interno dell’impresa. Contrariamente a quanto sostenuto da Milton
            Friedman nel 1970 circa il fatto che l’unica responsabilità sociale delle imprese sia
            l’aumento dei profitti per gli azionisti, oggi investitori, dipendenti, territori e un
            numero crescente di imprenditori e manager ritengono che al potere economico privato
            competano responsabilità sociali sempre più difficilmente eludibili. Secondo il
            barometro Edelman Trust sulla fiducia, nel 2021 le imprese sono le istituzioni ritenute
            più affidabili nei 27 paesi esaminati, con un andamento positivo della fiducia legato
            alla crescita delle aspettative sulla loro assunzione di responsabilità pubbliche in
            materia di questioni sociali, a partire dall’impatto sulle persone e territori delle
            trasformazioni del lavoro, dei cambiamenti climatici e del degrado ambientale, della
            salute. Questo impegno costituisce anche, soprattutto nei settori avanzati in cui le
            competenze sono scarse, un prerequisito per attrarre e trattenere le migliori
            professionalità e talenti e una condizione per assicurare all’impresa un successo nel
            lungo termine. 
I modelli partecipativi di tutela
            dei beni comuni sono stati spesso considerati antitetici alla partecipazione delle
            imprese, per il rischio di sottrazione degli stessi beni alle comunità di riferimento.
            In realtà, in una grande maggioranza di progetti e attività la partecipazione dei
            privati può risultare necessaria o opportuna per assicurare la fattibilità e il miglior
            esito degli interventi, in termini di costi e di risultati, mettendo a disposizione
            conoscenze e competenze difficilmente detenute da comunità e amministrazioni locali. Per
            cui l’integrazione del contributo delle imprese con quello della parte pubblica e delle
            comunità andrebbe utilmente prevista e ricercata all’interno di regole e modalità di
            partecipazione condivise e trasparenti. In particolare il modello dell’amministrazione
            condivisa permette di superare la contrapposizione tra parte pubblica, soggetti privati,
                profit e non profit e comunità nel governo
            dei beni comuni, calibrando le forme di volta in volta più eque
            ed efficienti in relazione ai casi concreti. La cooperazione tra le diverse tipologie di
            attori può avvenire secondo una varietà di modelli giuridici e organizzativi
            diversificati, in cui, come sottolinea Fidone, ciascuna delle parti può esercitare nei
            confronti delle altre la funzione di «spinta gentile» verso comportamenti virtuosi di
            collaborazione basati su modelli di razionalità cooperativa. Il fattore decisivo e
            determinante è rappresentato ancora una volta dalla capacità di superare diffidenze e di
            costruire vantaggiose relazioni di fiducia tra gli attori della collaborazione, sulla
            base dell’accettazione, senza obblighi e coercizioni, dei doveri e delle responsabilità
            connesse allo spirito di comunità e al conseguimento dell’interesse pubblico
            rappresentato dalla tutela del bene comune. 
D’altra parte, anche rispetto alla
            responsabilità sociale delle imprese verso comunità e luoghi l’Italia ha una lunga
            storia e tradizione. Nel suo libro sull’arte della mercatura del 1458 il mercante
            raguseo, veneziano d’adozione, Benedetto Cotrugli, che per primo descrisse il metodo
            ragionieristico contabile della partita doppia, argomentava che l’arte della mercatura e
            il suo perpetuarsi nel tempo richiedono diverse condizioni, da lui definite virtù: una
            piena conoscenza delle tecniche mercantili; un preciso e solido sistema di valori;
            l’essere l’imprenditore uomo di azione, ma anche di studio; l’essere un buon cittadino,
            giacché è il buon mercante che nasce dal buon cittadino e non viceversa; non essere
            dedito solo all’accumulazione, ma essere generoso e impiegare positivamente quello che
            accumula. 
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1. Si ascrivono ai «beni pubblici»,
        molteplici categorie di cose del mondo materiale, che per caratteristiche naturali e/o
        funzionali ovvero per essere destinate a scopi di pubblica amministrazione («destinati a un
        pubblico servizio», secondo gli artt. 828, 830 cod. civ.) sono inappropriabili da soggetti
        diversi rispetto a quello di pertinenza e comunque sottratti alla circolazione secondo il
        diritto comune (ad es. art. 879 cod. civ.). L’appartenenza di detti beni (che «appartengono»
        allo Stato, secondo l’art. 812 cod. civ.), costituisce un profilo del tutto marginale della
        relativa disciplina, limitato alla risoluzione di determinati problemi applicativi. Ciò che
        conta è il dato negativo, che il bene non è appropriabile in virtù di atti o fatti di
        diritto comune tali da determinarne la sottrazione alla destinazione pubblica: in essi si
        esprime direttamente una funzione pubblica, ovvero la strumentalità all’esercizio della
        funzione stessa. Insomma, ciò che conta è la disciplina amministrativa della funzione o del
        servizio di cui i beni sono oggetto o strumento. Da qui anche la differenza tra questi beni
        e gli altri beni appartenenti allo Stato o ad enti pubblici a
        carattere meramente patrimoniale che seguono il diritto comune salve marginali deroghe. 
La «dottrina dei beni pubblici» non
        conosceva la categoria dei «beni comuni»; e non la conosce tuttora, almeno stando al dato
        positivo, tuttavia in evoluzione (infra, n. 3); categoria che si può concepire, secondo
        autorevole formulazione (in termini giuridici) come quella che comprende beni «idonei ad
        esprimere unità funzionali all’esercizio di diritti fondamentali nonché al libero sviluppo
        della persona», da salvaguardare nella loro integrità, «anche a beneficio delle generazioni
        future» e dei quali deve essere «garantita la fruizione collettiva», da esercitare secondo
        disposizioni di legge, come oggetto di diritti imputati alla collettività utente e ai suoi
        singoli membri (anche non coincidente con la comunità d’abitanti secondo il concetto
        tradizionale dei diritti collettivi: diritti d’uso civico, diritti d’uso pubblico). 
In ordine ai beni comuni l’oggetto del
        diritto è la fruizione, cioè il godimento e l’uso della cosa (e non lo sfruttamento
        produttivo) per soddisfare interessi riconosciuti meritevoli di tutela della persona come
        tale (non perché appartenente a una determinata comunità) corrispondenti a valori
        costituzionali. 
La categoria che si sta enucleando nei
        recenti sviluppi della nostra esperienza positiva, presenta invero molteplici connessioni
        con categorie di beni (cose) già conosciute nell’ordinamento, accomunate dall’apertura al
        godimento e all’uso della collettività (o di determinate comunità), secondo diversi statuti
        giuridici: le cose oggetto di diritti d’uso civico o ascritte alla proprietà collettiva, che
        hanno una funzione anche produttiva oltre che paesaggistico-ambientale, e possono essere
        oggetto di sfruttamento da parte della comunità utente, che di essa ha il «dominio»[1]; le cose aperte alla fruizione collettiva senza finalità
        di sfruttamento produttivo, per mero uso e diletto, a prescindere da ogni aspetto
        dominicale, oggetto di diritti d’uso pubblico spettanti a comunità di abitanti[2]; gli stessi beni di uso pubblico ascritti alle categorie demaniali (circa le
        quali è dubbia la natura degli usi esercitati dalla collettività, tuttavia tutelati sinché
        permane l’apertura)[3]. 
In ordine a queste categorie di cose
        usiamo la denominazione di cose pubbliche[4], sottolineando l’aspetto della loro oggettività e il
        fatto dell’apertura, piuttosto che l’aspetto delle situazioni soggettive di cui esse sono
        oggetto come beni giuridici, del carattere più vario, da diritti dominicali, individuali e
        collettivi, a diritti reali d’uso a meri interessi legittimi. 
Ma la categoria dei beni comuni presenta
        elementi ulteriori di identificazione, e prospetta nuovi assetti disciplinari che investono
        tutta la materia dei beni pubblici, al di là della stessa impostazione codicistica, e della
        categoria tradizionale delle cose e dei beni in senso giuridico. 
 
2. La nozione di «beni comuni», è emersa
        in tempi recenti all’attenzione della dottrina e della giurisprudenza, sulla base di
        importanti studi di carattere economico e sociologico che hanno avuto diffusa eco nel
        dibattito pubblico[5].
    
La nozione invero, presenta molteplici
        aspetti e solo per alcuni di essi può﻿ trovare riscontro in categorie giuridiche. 
Ad esempio, l’affermazione che la
        cultura, o il lavoro, o l’assistenza alle persone in grado di bisogno, sono beni comuni, fa
        riferimento all’esigenza (fondata su valori costituzionali) che politiche pubbliche adeguate
        e dotate di risorse finanziarie sufficienti, siano messe in campo al fine di dare piena
        soddisfazione ai cittadini, ai loro diritti costituzionalmente garantiti, con oggetto
        appunto, la cultura, o il lavoro, ecc. Si tratta di una tematica che attiene alla
        definizione delle politiche pubbliche necessarie per dare piena attuazione ai principi
        costituzionali. 
In ordine a un’altra problematica
        ricorrente negli scritti sui «beni comuni», quella relativa alla depauperizzazione delle
        risorse del pianeta a causa di fenomeni diffusi e spesso incontrollati di antropizzazione,
        anche per l’incremento demografico inarrestabile[6], nonché di appropriazione da parte di gruppi capitalistici multinazionali di
        risorse rare dislocate in aree politicamente deboli del mondo, si può rilevare che essa
        attiene all’esigenza di mettere in campo politiche pubbliche, anche a livello internazionale
        o globale, intese a combattere quei fenomeni in una prospettiva ecologista, che ispiri ogni
        intervento sull’assetto naturale di determinati territori al rispetto di tutte le componenti
        che li caratterizzano, delle comunità native come degli assetti
        naturalistici.
    
Questa prospettiva si connette, aprendo
        nuovi spazi di analisi, alla teorica dei beni pubblici in senso economico, caratterizzati,
        com’è noto, dalla non rivalità e dalla non escludibilità[7]. La deperibilità di risorse naturali, una volta ritenute non rivali e
        utilizzabili da chiunque senza nocumento della possibilità di utilizzo da parte degli altri,
        divenute rivali proprio in virtù della loro deperibilità per sovraconsumo e d’altra parte
        non escludibili per loro natura (l’aria, l’acqua del mare e dei laghi, le zone boschive,
        ecc.) modificano la nozione stessa di beni pubblici in senso economico (come beni non
        escludibili e non rivali) perché molte categorie di detti beni divengono, appunto, rivali[8], e perciò necessitano sul piano giuridico di una governance
        circa le modalità e i limiti di utilizzo da parte di ciascuno. 
Si tratta di tematiche importantissime
        nell’analisi della mutata situazione del mondo, nel sentimento, largamente diffuso,
        dell’esigenza di un diverso modello di approccio alle risorse naturali del pianeta e di una
        diversa definizione dell’area dei diritti, svincolata dal vecchio paradigma «proprietario». 
Nell’ambito di queste tematiche si può
        collocare una definizione della categoria dei «beni comuni» come cose e beni in senso
        giuridico, cioè come categoria giuridica, «depurata» delle altre componenti, ricorrenti
        nella trattazione di dette tematiche. Essa ne presenta solo uno degli aspetti; tuttavia
        importante, laddove apre la vetusta categoria dei beni pubblici e dei beni d’uso pubblico, a
        comprendere altre porzioni del mondo materiale (cose, risorse) che si rivelano via via
        necessarie alla vita delle comunità, e ad assicurare in ordine ad esse adeguati strumenti di tutela[9].
    
 
3. La categoria è stata elaborata come
        categoria positiva nell’ambito della classificazione codicistica dei beni pubblici, in una
        proposta di legge frutto del lavoro di una Commissione autorevolmente presieduta dal prof. Rodotà[10], che non ebbe esito sul piano parlamentare, ma ha avuto ampio riscontro in
        dottrina e nel dibattito pubblico. I beni comuni, a titolarità diffusa, ascrivibili alle più
        diverse tipologie, come cose del mondo materiale e come beni oggetto di diritti soggettivi,
        purché funzionali all’esercizio di diritti fondamentali (costituzionali), con particolare
        sottolineatura ai diritti delle generazioni future (come gli stessi «domini collettivi»
        secondo la legge cit. n. 168/2017, anch’essi beni comuni), comprendono, secondo la stessa
        classificazione della Commissione Rodotà: i beni già ascritti al demanio idrico, l’aria, i
        parchi, le foreste, le zone montane di alta quota, i ghiacciai e le nevi perenni, i lidi e i
        tratti di costa dichiarati riserve ambientali (non tutti i beni del c.d. demanio marittimo),
        i beni culturali, paesaggistici, ecc.; ma possono estendersi a molteplici altre categorie di
        cose, una volta che ne viene rilevata la «funzionalità» all’esercizio di diritti
        fondamentali. 
La disciplina prevista per queste
        categorie di cose prescindendo del tutto dai rapporti di appartenenza, si caratterizza in
        virtù della garanzia della loro fruizione collettiva (secondo modalità stabilite dalla
        legge), in ordine alla quale sono riconosciuti diritti dei singoli, di «chiunque» (si può
        aggiungere, nonché delle formazioni collettive), con accesso alla tutela giurisdizionale.
        Allo Stato, secondo la proposta della Commissione, sarebbe riservata la legittimazione
        all’esercizio dell’azione risarcitoria per «danni arrecati al bene comune». I beni, tra
        quelli compresi nella categoria, che appartengono allo Stato o ad altro soggetto pubblico,
        manterrebbero il regime della incommerciabilità, con la possibilità
        di concedere (regime c.d. demaniale) singoli diritti d’uso, solo nei casi previsti dalla
        legge (escluso un generale jus concedendi) e per durata limitata (la
        regola è, appunto, l’apertura a tutti). 
La nozione è emersa in alcune, assai
        note, sentenze della Corte di cassazione, che aprono una nuova prospettiva nel campo dei
        beni pubblici, al di là dei beni «costituenti per classificazione legislativa codicistica,
        il demanio e il patrimonio oggetto della “proprietà dello Stato”»; estendendosi «a quei beni
        che, indipendentemente da una preventiva individuazione da parte del
            legislatore, per loro intrinseca natura o finalizzazione risultino funzionali
        al perseguimento e al soddisfacimento degli interessi della collettività»; in una
        «prospettiva personale collettivistica» che va oltre la tradizionale «visione prettamente
        patrimoniale proprietaria». Secondo la Corte, qualsiasi «bene immobile, che
        indipendentemente dalla titolarità, risulti, per le sue intrinseche connotazioni, in
        particolar modo quelle di tipo ambientale e paesaggistico, destinato alla realizzazione
        dello Stato sociale» (principio della tutela della umana personalità e del suo corretto
        svolgimento nell’ambito dello Stato sociale) «è da ritenersi...
        comune», vale a dire, prescindendo dal titolo di proprietà,
        «strumentalmente collegato alla realizzazione degli interessi di tutti i cittadini»[11]. 
Le cospicue sentenze della Corte
        avevano un oggetto più limitato, in ordine alla natura di alcune «Valli da pesca» della
        laguna veneta, se ascrivibili o meno al demanio marittimo, alle quali vengono riconosciute
        «una funzionalità e una finalità pubblica collettivistica» (ma invero, come beni riservati,
        conservano in ogni caso la natura pubblica sin che permangono i caratteri naturali
        identificativi). Tuttavia la Corte, partendo dal caso di specie, disegna, come nuova forma
        della «demanialità», detta categoria di beni come beni «comuni»,
        aprendo la «demanialità» al di là dei confini della classificazione codicistica (la stessa
        elencazione della proposta Rodotà è meramente esemplificativa). 
La categoria, una volta consolidatasi
        come categoria positiva alla stregua dell’ordinamento, si può estendere a tutte quelle cose
        che presentino detti caratteri dagli spazi aperti in prossimità del mare, a tutte le acque
        pubbliche con le loro pertinenze, ai boschi, alle montagne, ecc., ai beni culturali e a
        quelli di interesse paesaggistico (distinti dal «paesaggio» nel suo insieme), e così via;
        tutte intese come spazi della vita comune. 
Il riconoscimento del carattere di
        «beni comuni» di tutte queste cose nella loro singolarità in base ad elementi oggettivi
        (delle cose quanto alla loro attinenza a diritti fondamentali) resta ovviamente affidato
        alle diverse autorità amministrative nei diversi settori di competenza (ministeri competenti
        per settore: Beni culturali, Ambiente, ecc.; regioni, per le competenze urbanistiche e
        paesaggistiche, ecc.). Di alcune categorie di cose sicuramente da ascrivere alla categoria,
        è già lo stesso legislatore che le identifica come beni di interesse paesaggistico (come le
        «aree tutelate per legge»: art. 142, cod. beni cult.), e perciò, nella nuova prospettiva,
        come beni comuni. 
Ma l’identificazione di esse può essere
        sollecitata dagli aspiranti fruitori. Una volta riconosciuto il carattere di diritto
        soggettivo alla fruizione come diritto fondamentale, potrà essere azionata davanti al
        giudice ordinario la pretesa dei singoli (aspiranti e utenti) e delle loro associazioni, al
        riconoscimento della cosa come bene comune. Ovvero potrà essere presentato ricorso al
        giudice amministrativo avverso il rifiuto o il silenzio dell’amministrazione competente,
        circa il riconoscimento richiesto, laddove necessario. 
Dall’accertamento consegue in capo alla
        pubblica amministrazione competente la prestazione delle attività di cura del bene (anche
        condividendone il peso con la cittadinanza «attiva»: v.
            infra, n. 5); e allo stesso tempo,
        l’apertura del bene alla fruizione pubblica e la connessa
        limitazione dei diritti individuali di appropriazione e d’uso. 
L’accertamento ha ad oggetto lo stato
        della cosa, nella sua naturalità, che può risultare a rischio di deperibilità, e il fatto
        che essa costituisce un valore per la comunità che ne reclama la fruizione per l’esercizio
        dei suoi diritti (la salute, la cultura, artt. 32, 33, Cost.) e delle sue libertà (la
        circolazione, gli spazi pubblici per l’esercizio del diritto di riunione, ecc., artt. 16,
        17, Cost.). 
I diritti dei singoli alla fruizione
        dei beni comuni, ma anche alla conservazione delle cose che dei beni comuni sono il
        substrato materiale, si traducono nella titolarità di azioni a tutela dei diritti stessi e
        delle cose che ne sono oggetto: a fronte di comportamenti lesivi altrui, che impediscano o
        ostacolino la fruizione (azioni di spoglio, artt. 1145, 2° co., 1168 cod. civ.) e della
        stessa pubblica amministrazione nell’attività di gestione dei beni; nonché a fronte di atti
        amministrativi che incidano a loro volta sull’esercizio della fruizione, sullo stato di
        conservazione o sulla trasformazione delle cose, davanti alla giurisdizione rispettivamente
        competente. 
 
4. Se si tratta di beni in proprietà
        privata, l’accertamento del loro carattere di «beni comuni» viene a costituire una
        limitazione delle facoltà di uso da parte del proprietario, consentita sul piano
        costituzionale al di fuori di ogni onere espropriativo e di ogni obbligo di indennizzo (art.
        42, Cost.)[12]: come è pacifico a fronte del riconoscimento del carattere di bene culturale o
        di bene di interesse paesaggistico (cod. beni cult.) in determinate cose o categorie di
        cose. Invero, queste due tipologie di «vincoli» sono quelle che, anche in prospettiva, più
        rilevano nella individuazione dei beni comuni («per le intrinseche
        connotazioni, in particolar modo quelle di tipo ambientale e paesaggistico...», sottolineava
        la Corte di cassazione, nella nota sentenza). Stesso fenomeno si verifica, nella
        fenomenologia tradizionale, a seguito dell’ascrizione al «demanio pubblico» di cose già
        ascritte alla proprietà privata, i cui caratteri naturali risultano essere quelli
        rispondenti a una delle categorie di detto «demanio» (le acque divenute pubbliche, gli alvei
        che esse formano sui terreni già privati, i terreni vicini al mare che divengono spiagge e
        arenili per l’avanzare del mare, ecc.). 
Quindi, la categoria dei beni comuni
        consiste di un insieme di cose (come porzioni del mondo materiale) non identificabili in
        modo formale e aprioristico dalla legge, ma caratterizzate dalla loro attinenza al
        soddisfacimento di interessi fondamentali della collettività (diritti fondamentali) delle
        quali le pubbliche amministrazioni, ai diversi livelli di governo, devono assicurare la cura
        e la salvaguardia (anche in condivisione con i cittadini). Una categoria aperta, si direbbe,
        la cui identificazione segue l’evolversi della coscienza e sensibilità sociale (che viene
        interpretata nell’evoluzione della giurisprudenza). 
I diritti di godimento e d’uso connessi
        all’apertura delle cose alla fruizione collettiva, a volte si configurano come diritti
        collettivi (il singolo ne è titolare in quanto membro di una comunità che a sua volta ne è
        titolare attraverso il suo ente esponenziale come in materia di usi civici e di diritti di
        uso pubblico, a volte come diritti individuali, laddove il godimento e l’uso di determinate
        (categorie di) cose e quindi la limitazione o la soppressione su di esse di forme di
        appropriazione individuale, emerge come interesse fondamentale della comunità. 
 
5. A livello di normazione regionale e
        locale, la categoria dei beni comuni ha trovato riscontro in una serie di provvedimenti
        legislativi e regolamentari, connettendone la rilevanza al principio di sussidiarietà c.d.
        orizzontale (art. 118, ult. co., Cost.), inteso a coinvolgere i cittadini (c.d. cittadinanza
        attiva) nelle attività di interesse generale, e quindi nella
        gestione condivisa (con l’ente locale) di beni
            comuni, segnatamente in ambito urbano, funzionali al
        benessere della comunità. Si tratta di un’esperienza in fase di avvio che può condurre, con
        la partecipazione di cittadini attivi[13], anche organizzati in apposite formazioni sociali, al recupero di beni urbani
        dismessi o abbandonati all’incuria, per aprirli alla fruizione pubblica e salvaguardarli
        nell’interesse delle generazioni future. In questa esperienza sta emergendo una nuova
        dimensione del «collettivo», al di là di quelle già note di cui s’è detto, in felice
        applicazione dell’art. 118 Cost. (Corte cost., n. 131/2020: «superare l’idea per cui solo
        l’azione del sistema pubblico è intrinsecamente idonea allo svolgimento di attività di
        interesse generale»), con oggetto la gestione di beni, del tutto a prescindere dalle
        situazioni di appartenenza[14]. 
La condivisione nella gestione di beni
        comuni si innesta nel procedimento di riconoscimento del carattere
        di bene comune di determinate cose, laddove parte dalla iniziativa
        dei cittadini, i quali allo stesso tempo si impegnano a prestare la propria attività nella
        gestione del bene rendendola meno onerosa per la pubblica amministrazione. Sul punto, si sta
        avviando un modello di amministrazione (c.d. condivisa) fondato su un diverso modello di
        rapporti tra cittadini e pubblici poteri, come rapporti di collaborazione nel comune intento
        di curare interessi generali. Si tratta di un modello di partecipazione del tutto diverso da
        quello tradizionale (legge n. 241/1990 sul procedimento amministrativo) nel quale la
        posizione del cittadino (dell’utente) è caratterizzata dalla difesa di interessi propri nei
        confronti della pubblica amministrazione come autorità. Nell’amministrazione condivisa, la
        posizione del cittadino, sullo stesso piano di quella della pubblica amministrazione, è
        intesa alla realizzazione di interessi generali (della collettività); che, in questi casi,
        si identificano nella gestione di beni comuni. 
 
6. Si pone ancora, nella prospettiva
        dei «beni comuni» la questione degli ambiti, che non sono singole cose
        o categorie di cose, ma spazi come porzioni del mondo nei quali si svolge la vita comune,
        composti da cose pubbliche aperte ma anche da cose chiuse, in dominio individuale di
        qualcuno, le quali tuttavia nella loro esteriorità costituiscono lo
        spazio visivo della vita comune, consentono o meno l’accesso alla luce, alla prospettiva
        delle cose, alla contemplazione del territorio circostante, e nelle modalità
            dell’uso (dello sfruttamento) da parte di coloro che ne hanno diritto,
        possono incidere nell’habitat circostante (nell’aria, nelle falde
        acquifere sottostanti, ecc.) e perciò nella vita della comunità. Quindi, il
            territorio, il paesaggio,
            l’ambiente, come beni comuni (un accenno in Cons. St., VI, 12.2.2015, n. 769:
        ambiente e paesaggio «intesi quali beni comuni»). 
Si tratta appunto, di porzioni del
        mondo, composte da cose materiali quali le singole zone del territorio, con particolare
        riferimento alle città nelle quali la vita sociale è principalmente concentrata[15] e da cose immateriali, come lo spazio visivo, il fatto che certi beni esprimano
        «testimonianza di civiltà» come i beni culturali, ecc., nonché cose una volta qualificate
        come communes omnium, come l’aria, che divengono beni in senso
        giuridico (sul piano oggettivo, non in quanto oggetto di diritti soggettivi: art. 810 cod.
        civ.) a fronte di aggressioni che ne mettono a rischio la stessa funzionalità e divengono
        perciò oggetto di una disciplina di tutela da parte dei pubblici poteri stabilita dalla
        legge (riduzione dell’inquinamento atmosferico, limitazioni degli scarichi in acque, ecc.).
        Di queste porzioni del mondo, gli esseri umani, nonché le altre specie viventi, usufruiscono
        come elementi necessari per la vita (la vita in comune ma anche la vita individuale), e
        quindi, più di ogni altra categoria di beni, sono da considerare come «intesi come al
        soddisfacimento di diritti fondamentali». E quindi «beni comuni» nel senso indicato. 
La recente modifica costituzionale (l.
        cost. n. 1/022) apre ulteriormente questa prospettiva laddove alla tutela del paesaggio e
        dei beni culturali, come valori fondamentali, aggiunge «la tutela dell’ambiente, della
        biodiversità e degli ecosistemi anche nell’interesse delle future generazioni» (art. 9). Una
        prospettiva del tutto diversa da quella tradizionale orientata alla mera protezione dei beni
        pubblici, come beni che «appartengono» allo Stato (artt. 822 ss. cod. civ.). 
Su questo versante, il diritto positivo
        ha compiuto passi significativi negli ultimi decenni, riconoscendo
        rilevanti poteri di governo in capo a pubbliche autorità, in ordine
        alla pianificazione degli usi e alla conformazione di questi ambiti e delle cose che li
        compongono. Si tratta dei poteri che afferiscono alla pianificazione territoriale,
        paesaggistica, urbanistica, alla valutazione di impatto ambientale di singoli interventi
        potenzialmente impattanti, alle autorizzazioni e concessioni con oggetto ogni singolo
        intervento, ecc. È stato altresì riconosciuto, pur con qualche (forse eccessiva) cautela, il
        carattere di situazioni protette (diritti e interessi legittimi), in ordine agli interessi
        che i singoli e le loro formazioni sociali (come le associazioni ambientalistiche) vantano
        (possono vantare) al corretto uso del territorio, del paesaggio, dell’ambiente, a tutela di
        quegli ambiti come spazi della vita comune[16]; e in conseguenza, la legittimazione ad agire a tutela di questi interessi[17].
    
Si tratta di fattispecie distinte,
        perché oggetto di complessi disciplinari distinti come la legislazione urbanistica per il
        territorio, la legislazione dei beni culturali per il paesaggio, la legislazione
        sull’ambiente. Ma invero essi sono accomunati in un oggetto unico, che è lo spazio
            della vita comune delle persone e delle comunità, in tutte le componenti
        sopra indicate; come oggetto della funzione di governance delle
        pubbliche autorità, nei diversi settori, e oggetto della tutela degli interessi dei singoli
        e delle comunità. 
Il riconoscimento di queste situazioni
        protette in capo ai singoli e alle loro formazioni associative e agli enti esponenziali
        delle rispettive comunità[18], come i comuni, via via emerso in giurisprudenza ha trovato riscontro in alcune
        norme positive[19], a volte parziali e frammentarie, che manifestano
        tuttavia una tendenza che si va consolidando e dovrà trovare più consapevole evidenza in
        connessione con il riconoscimento della categoria generale dei beni comuni accanto alle
        tradizionali categorie dei beni pubblici e dei diritti di uso pubblico; che necessariamente
        coinvolge, al di là di cose singolari e di loro categorie, gli ambiti della vita comune. 
 
7. Negli ambiti, i
        diritti si configurano nel loro contenuto e nell’oggetto, in maniera diversa rispetto ai
        diritti sulle cose pubbliche (uso e godimento diretto delle cose). Gli
        ambiti sono oggetto dell’azione di governo degli enti preposti, attraverso l’esercizio di
        poteri amministrativi, di regolazione, pianificazione, conformazione, a contenuto generale o
        puntuale. Perciò i diritti dei singoli anzitutto si rappresentano come situazioni protette a
        fronte dell’esercizio di detti poteri; attraverso la partecipazione ai procedimenti[20] nei quali l’esercizio dei poteri si articola e attraverso l’esercizio delle
        facoltà di tutela dei «diritti», anche laddove si configurano come interessi legittimi, in
        sede giurisdizionale (artt. 24, 103, 113, Cost.). 
Gli oggetti della tutela dei diritti
        attengono rispettivamente al territorio nei suoi aspetti strutturali (le trasformazioni
        materiali sulla base dei piani territoriali e urbanistici e delle autorizzazioni ai singoli
        interventi) e nei suoi aspetti visivi (il paesaggio: piani paesaggistici, autorizzazioni
        alla trasformazione dei luoghi di interesse paesaggistico); e all’ambiente come
            habitat della vita comune, del quale deve essere salvaguardata la
        salubrità (diritto all’ambiente salubre che rappresenta una manifestazione del diritto alla
        salute). Queste forme di partecipazione e di tutela vengono via via riconosciute nella
        progressiva percezione, a livello sociale e nell’evoluzione della
        giurisprudenza, del fatto che questi complessi di cose, questi spazi
        della vita comune, vengono ad assumere, a seguito dei grandi fenomeni di antropizzazione che
        hanno investito il territorio e l’ambiente, il carattere di beni in senso giuridico (sul
        piano oggettivo), perché rilevanti come tali alla stregua dell’ordinamento e oggetto di
        discipline di tutela, e in senso soggettivo come oggetto dei diritti delle persone che in
        essi svolgono la vita comune. Beni comuni, appunto, in senso pieno, nell’accezione della
        categoria come categoria giuridica. 
Il riconoscimento dei diritti va di
        pari passo (ne costituisce il necessario risvolto in termini soggettivi) con l’attribuzione
        legislativa alla pubblica amministrazione (nell’articolazione delle diverse competenze) dei
        compiti di gestione, di governo degli stessi ambiti della vita comune, da esercitare nel
        perseguimento di scopi ben precisi stabiliti dalla legge. Che l’urbanizzazione del
        territorio avvenga in modo ordinato, assicurando adeguati spazi pubblici, distanze e altezze
        delle costruzioni nel rispetto della vivibilità delle residenze e dei luoghi di lavoro,
        ecc., che gli elementi qualificanti del paesaggio che costituisce il contorno visivo della
        vita di ciascuno siano esenti da trasformazioni deturpanti, ecc.; che l’ambiente nei suoi
        componenti essenziali per la vita, l’aria, l’acqua, le zone boscate, ecc., sia preservato da
        fattori inquinanti o distruttivi. E così via. 
Le tecniche di tutela (dei diritti e
        degli interessi legittimi, dei singoli e delle formazioni sociali) sono diverse; dalle
        azioni possessorie (nuova opera, danno temuto) e ripristinatorie davanti al giudice comune,
        anche nei confronti di atti amministrativi lesivi di diritti riconosciuti come non
        sacrificabili (come il diritto all’ambiente salubre: Cass., sez. un., 6.10.1979, n. 5172),
        alle azioni di annullamento e risarcitorie davanti al giudice amministrativo a fronte di
        atti amministrativi lesivi (questa è la tecnica più diffusa) pur con i limiti che essa pone
        in punto di legittimazione ed interesse ad agire. I singoli e loro forme associative possono
        sollecitare l’esercizio da parte delle pubbliche autorità di interventi repressivi o di
        azioni a tutela dell’interesse comune secondo lo schema
        espressamente previsto dagli artt. 309, 310 t.u. Ambiente, a fronte di
        danni ambientali o di minacce di danno ambientale; e in caso di mancato intervento agire in
        giudizio avverso il silenzio (l’inazione delle pubbliche autorità). 
Si possono prefigurare altresì, nuove
        applicazioni dell’azione popolare[21] previste dalla legislazione sugli enti locali fin dai primordi (il testo vigente
        è nell’art. 9 t.u. Enti locali) in capo ciascun cittadino per far
        valere in giudizio azioni di spettanza del comune o della provincia: norma poco utilizzata,
        come è noto, e la relativa azione configurata piuttosto come azione a tutela di interessi
        patrimoniali dell’ente (non aver agito per riscuotere un proprio credito, ad esempio) che
        può acquistare nuovo rilievo laddove gli ambiti assumano evidenza di «beni comuni» dei quali
        all’ente locale spetta in primo luogo la tutela in sede giurisdizionale. 
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                elementi della disciplina dei beni in «proprietà collettiva», di competenza
                esclusiva della legge dello Stato (come cose «aperte» e oggetto di diritti
                collettivi). Quadro di sintesi in V. Cerulli Irelli, Diritto pubblico
                    della «proprietà» e dei «beni», Torino,
                Giappichelli, 2022, dove i riferimenti principali alla
                vastissima giurisprudenza in materia e alla dottrina. V. anche R. Volante,
                    Un terzo ordinamento delle proprietà, in «Leggi civili commentate», n. 5,
                2018.

[2]  Si tratta di una categoria di costruzione
                principalmente giurisprudenziale. Sempre interessante la lettura delle sentenze
                (Trib. Roma, 14.12.1885, in «La legge», 1885, II, p. 132; Cass.
                Roma, 9.3.1887, in «Foro it.», 1887, I, p. 397) che condussero
                alla «salvezza» della Villa Borghese in Roma, come oggetto di un diritto di
                godimento e d’uso del popolo romano (ciò che rendeva inagibili utilizzazioni in
                contrasto da parte del «proprietario»). V. P.S. Mancini, Del diritto d’uso
                    pubblico del Comune e del popolo di Roma sulla Villa
                    Borghese, in «Il
                    Filangeri», 1886, I.

[3]  Alcune categorie di beni pubblici, ascritte,
                nella terminologia codicistica, al demanio, o al patrimonio indisponibile (ovvero,
                nella classificazione preferibile, ai beni riservati e ai beni a destinazione
                pubblica), sono aperte agli usi della collettività, spazi naturali come le spiagge e
                gli arenili, infrastrutture artificiali, come le strade (in virtù della destinazione
                ad esse impressa dall’amministrazione competente). Gli usi della collettività
                possono configurarsi come oggetto di diritti forniti di tutela sia nei confronti di
                terzi che ostacolano o impediscono l’uso, sia nei confronti delle pubbliche
                amministrazioni laddove dispongano delle cose in contrasto con la destinazione
                all’uso pubblico.

[4]  Definizione meramente convenzionale, tuttavia
                conforme alla tradizione romanistica (per tutti, A. Di Porto, Res in usu
                    publico e «beni comuni», Torino, Giappichelli,
                2013), a indicare, appunto, le cose immobili aperte al godimento della collettività,
                spazi aperti alla libertà comune, secondo la suggestiva formulazione di D. Donati,
                    Stato e territorio, Roma, Athenaeum,
                1924, cap. II, passim, ma in part. pp. 180 ss.; in posizione
                del tutto derogatoria rispetto al principio dell’esclusività e della chiusura, art.
                841 cod. civ., elemento fondante della costruzione della proprietà borghese moderna
                (dal codice di Napoleone in poi).

[5]  Assai noto è il libro di E. Ostrom,
                    Governing the Commons, New York, Cambridge University Press, 1990, XI ed., 2020 (trad. it. a cura di G.
                Vetritto e F. Velo, Governare i beni
                    collettivi, Venezia, Marsilio, 2006). Oggetto
                della trattazione della Ostrom sono le risorse naturali lasciate all’uso collettivo,
                in origine non escludibili e non rivali, divenute sempre più scarse, e quindi
                necessario oggetto di un’azione di regolazione e di governo, che, in alternativa
                alla privatizzazione, può essere riservata alla pubblica autorità, ovvero a forme di
                autogoverno dei sistemi di uso delle risorse collettive (common-pool
                    resources: CPRs), come modo di superare
                l’incuria e il degrado cui le risorse collettive sarebbero destinate a causa
                dell’uso indiscriminato (G. Hardin, The tragedy of the commons,
                in «Science», 162, 1968; v. anche M.A. Heller, The
                    tragedy of the anticommons, in «Harvard Law Reviev», 1998, in part.
                pp. 673 ss.). Nella dottrina italiana, con impostazioni spesso assai diverse, v. tra
                gli altri, U. Mattei, Beni comuni. Un manifesto, Roma-Bari,
                Laterza, 2011; E. Vitale, Contro i beni comuni,
                    Roma-Bari, Laterza, 2013; F. Viola, Beni comuni e
                    bene comune, in «Dir. Soc.», 2016; E. Boscolo,
                    I beni ambientali come beni comuni, in
                «Riv. Giur. Amb.», 2017; S. Rodotà, Il terribile
                    diritto, III ed., Bologna, Il Mulino, 2013, pp.
                459 ss. («accedere a un bene e goderne le utilità senza assumere la qualità di
                proprietario», p. 462); L. Ferrajoli, Principia
                    juris, I, Roma-Bari, Laterza, 2007, pp. 777 ss.;
                Id., Beni fondamentali, in Tempo
                    dei beni comuni, Annali Fondazione Basso 2010-2012, Roma, Ediesse,
                2013, pp. 135 ss. (ivi, anche, S. Rodotà, Mondo dei diritti, mondo dei
                    beni, pp. 111 ss.); Oltre il pubblico e il privato. Per un
                    diritto dei beni comuni, a cura di M.R. Marella, Verona, Ombre Corte,
                2012 (ivi saggi di numerosi autori, oltre la curatrice e una postfazione di S.
                Rodotà); V. Cerulli Irelli e L. De Lucia, Beni comuni e diritti
                    collettivi, in «Pol. Dir.», 2014; F. Marinelli,
                    Beni comuni, in Enc.
                    Dir., Annali, VII, Milano, Giuffrè, 2014; M. Bombardelli,
                    La cura dei beni comuni come uscita dalla crisi, nel volume
                dallo stesso titolo da lui curato, Napoli, Editoriale Scientifica, 2016 (ivi anche,
                F. Cortese, Che cosa sono i beni comuni?); G. Fidone,
                    Proprietà pubblica e beni comuni, Napoli, Edizioni ETS, 2017; A. Lucarelli, Note minime per una
                    teoria giuridica dei beni comuni, in «Quale Stato», 2007; A. Lalli,
                    I beni pubblici. Imperativi del mercato e diritti della
                    collettività, Napoli, Jovene, 2015, pp. 239 ss.

[6]  V. G. Hardin, The tragedy of the
                    commons, cit., tutta concentrata su questo
                problema.

[7]  V. G. Napolitano e M. Abbrescia,
                    Analisi economica del diritto
                    pubblico, Bologna, Il Mulino, 2009, pp. 64
                ss.

[8]  Sul punto, molto precisamente, F. Viola,
                    Beni comuni e bene comune, cit., pp. 6
                ss.

[9]  L. Ferrajoli, Principia
                    juris, cit., p. 141, nota che, altrimenti, la
                nozione dei beni comuni verrebbe a comprendere i «valori più
                diversi, non configurabili come beni, cioè una classe delle cose».

[10]  A. Senato, XVI, d.d.l. Casson e altri, n. 2031,
                pres. 24.2.2010; Commissione Min. Giustizia, 21.6.2007; I beni pubblici.
                    Dal governo democratico dell’economia alle riforme del codice civile,
                a cura di U. Mattei, E. Reviglio e S. Rodotà, Roma, Accademia Nazionale dei Lincei,
                2010; e già, a cura degli stessi autori, Invertire la rotta. Idee per una
                    riforma sulla proprietà pubblica, Bologna, Il
                Mulino, 2007.

[11]  Cass., S.U., 14.2.2011, n. 3665, in «Foro it.»,
                2012, I, p. 564, con nota di E. Pellecchia, Valori costituzionali e nuova
                    tassonomia dei beni: dal bene pubblico al bene comune. Di tenore
                analogo le successive sentenze n. 3811 e n. 3938 dello stesso anno.

[12]  Si cita la notissima giurisprudenza della Corte
                costituzionale (n. 20/1967; n. 55/1968; n. 56/1968; ecc.), che ritiene
                costituzionalmente legittime leggi che sottopongono determinate categorie di cose
                per loro omogenei caratteri naturali o funzionali, a regime amministrativo anche
                fortemente incisivo della «proprietà» senza alcun obbligo di indennizzo. V. già A.M.
                Sandulli, I limiti della proprietà privata nella giurisprudenza
                    costituzionale, in «Giur. Cost.»,
                1971.

[13]  V. legge reg. Lazio n. 10/2019; legge reg.
                Toscana n. 71/2020. Beni comuni, conformemente alle altre definizioni ricordate,
                sono quelli «funzionali al benessere individuale e collettivo e agli interessi delle
                generazioni future e per i quali le amministrazioni e i cittadini si attivano, ai
                sensi dell’art. 118 Cost., per garantirne la fruizione collettiva e condividere la
                responsabilità della cura, della rigenerazione e della gestione in forma condivisa»
                (art. 2, l. Lazio; simile la definizione toscana, l. cit., art. 2). Gli Statuti di
                molti comuni (ad es., Napoli, Perugia, Trento, ecc.) e i regolamenti adottati in
                molti comuni (a partire dal Comune di Bologna, 19.5.2014) contemplano i beni comuni
                come oggetto di tutela e di fruizione pubblica assicurando l’impegno
                dell’amministrazione a incentivare la partecipazione della cittadinanza nella
                «gestione condivisa». Il regolamento di Torino fa riferimento ai «soggetti civici
                collettivi cui possono essere assegnati beni riconosciuti come quelli che versano in
                stato di inutilizzo e si prestino a interventi di rigenerazione attraverso forme
                condivise di gestione (come oggetto di “uso civico e collettivo urbano” ovvero
                direttamente oggetto “gestione collettiva civica”»). Su questa tematica, oggetto
                specifico di altri contributi nel presente volume, v. già ampiamente, G. Fidone,
                    Proprietà pubblica e beni comuni, cit., pp. 38 ss.

[14]  G. Arena, Introduzione
                    al Rapporto Labsus 2015; Id., Nuove risorse e nuovi modelli di
                    amministrazione, in M. Bombardelli,
                    Prendersi cura dei beni comuni, cit.,
                pp. 283 ss.; L’età della condivisione. La
                    collaborazione tra cittadini e amministrazione per i beni comuni, a
                cura di G. Arena e C. Iaione, Roma, Carocci, 2015.

[15]  Sul punto, v. da ult., P. Urbani,
                    Ripensare la città, in «Riv. Dir.
                proc. amm.», 4, 2021; e già, Sulla pianificazione urbanistica: modalità di
                    acquisto dei suoli, garanzia dei servizi pubblici e rigenerazione dei beni
                    comuni, in «Riv. Giur. Ed.», 2019; F. Di Lascio
                e F. Giglioni, La rigenerazione di beni e spazi
                    urbani, Bologna, Il Mulino, 2017. Ampio spazio
                al tema, come ad altri aspetti della disciplina degli ambiti, in Oltre il
                    pubblico e il privato, cit. (M.R. Marella, La difesa
                    dell’urban commons, pp. 185 ss.; A. Petrillo, Ombre del
                    comune: l’urbano tra produzione collettiva e spossessamento, pp. 203
                ss.), dove ampi riferimenti. V. in termini generali, il saggio assai noto di J.B.
                Auby, Droit de la ville. Du fonctionnement juridique des villes au droit à
                    la ville, New York, Lexis
                Nexis, 2013.

[16]  La legittimazione dei singoli ad agire davanti
                al giudice amministrativo in ordine alla tutela di interessi urbanistici o
                paesaggistico-ambientali, resta configurata come legittimazione di tipo soggettivo
                (occorre quindi un interesse diretto e attuale del ricorrente; un danno ipotizzabile
                per effetto dell’adozione di determinati atti amministrativi) e quindi subisce, allo
                stato, le conseguenti limitazioni. La giurisprudenza ha elaborato, sul punto, la
                nozione di vicinitas (l’abitare o l’avere il centro di
                interessi in zona limitrofa a quella nella quale si verifica la violazione) come
                fattore di legittimazione ad agire a fronte della violazione e a volte richiede
                anche al fine di concretizzare l’interesse ad agire che si dimostri da parte del
                ricorrente la prova del danno prodotto dalla violazione. Si v. tra le tante Cons.
                St., VI, 17.2.2021, n. 1457; Cons. St., IV, 14.3.2018, n. 1614; TAR Toscana, I,
                25.2.2021, n. 304; sulla necessaria prova del danno, v. Cons. St., II, 1.6.2020, n.
                3340, secondo cui «la mera allegazione della vicinitas [...]
                risulta di per sé insufficiente a comprovare la legittimazione a ricorrere e
                l’interesse al ricorso, necessitando per contro la positiva dimostrazione di un
                pregiudizio che attinga colui che insorge in sede giudiziale» (nello stesso senso,
                v. anche TAR Veneto, II, 12.11.2020, n. 1052, TAR Lazio, I, 30.11.2019, n. 13734 e
                Cons. St., IV, 15.12.2017, n. 5908).

[17]  Sulla legittimazione delle associazioni
                ambientalistiche ad agire a tutela di interessi ambientali, paesaggistici e
                urbanistici, v. art. 13, art. 16, 5° co., l. 349/1986; art. 309 Cod. ambiente; art.
                146, 12° co., Cod. beni cult.; Cons. Giust. amm., 16.10.2012, n. 933; Cons. St., IV,
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                importanti scelte di pianificazione del territorio, circa la localizzazione di
                interventi, di opere assai rilevanti nell’interesse della comunità. Sul punto,
                compiutamente, con ricca esemplificazione, P. Urbani, Ripensare la
                    città, cit.

[21]  Sull’azione popolare di cui all’art. 9 TUEL in
                generale v. Cons. St., IV, 9.7.2011, n. 4130, secondo cui essa «ha natura
                sostitutiva o suppletiva..., di modo che il suo presupposto necessario va rinvenuto
                soltanto nell’omissione, da parte dell’ente, dell’esercizio delle proprie azioni e
                ricorsi». L’art. 9 «conferisce al cittadino elettore dell’ente
                locale una forma di “legittimazione speciale”, la quale, pur non fondata sulla
                titolarità propria e diretta di una posizione giuridica, costituisce tuttavia titolo
                autonomo... per adire il giudice (ancorché la titolarità delle posizioni giuridiche
                che si intendono tutelare è dell’ente locale)» (nello stesso senso, v. anche Cons.
                St., V, 29.4.2010, n. 2457; TAR Lazio, Latina, I, 20.4.2009, n. 352). Si possono
                aprire spazi alla utilizzabilità dell’azione popolare a tutela dell’ambiente da
                parte dei singoli cittadini, nell’inerzia dell’ente rappresentativo (v. già TAR
                Veneto, III, 27.5.2004, n. 1728, secondo cui l’azione popolare disciplinata
                dall’art. 9 cit. può proporsi «anche per la tutela di interessi generali, quali la
                difesa dell’ambiente e della salute, di cui l’autorità comunale risulta essere Ente
                esponenziale»).
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Dalla razionalità egoistica alla razionalità
            lungimirante. Per una teoria dei comportamenti cooperativi

Questo capitolo parte dalla premessa della “zero contribution thesis” per pooi
                affrontare più da vicino le pratiche di cooperazione lungimirante sulla base dei
                lavori di Elinor Ostrom. Vengono poi analizzate la teoria smithiana della
                “razionalità egoistica” e gli scritti di Hirschman in merito allo sviluppo dei
                commerci ed il potere di “enforcement” delle autorità pubbliche esterne al mercato.
                Nelle parte finale viene concentrata poi l’attenzione sulla relazione tra cittadino
                e rappresentati politici, con riferimenti alla “concorrenza politica” ed il
                fallimento delle istituzioni politiche come causa del fallimento delle strutture
                burocratiche.
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1. Premessa 



Un paradossale risultato
            dell’impostazione economica neoclassica afferma che «se non c’è coercizione ad agire
            nell’interesse comune, individui razionali non agiranno per
            perseguirlo». 
Questa è la zero
                contribution thesis sviluppata da Mancur Olson [1965] nel suo celebre
            lavoro sull’azione sociale. Sulla stessa linea di pensiero una predizione altrettanto
            paradossale emerge dalla teoria della democrazia di Anthony Downs [1957] secondo cui al
            cittadino non conviene essere politicamente informato. 
Due predizioni che sono
            disconfermate da un vasto numero di comportamenti reali e, negli anni recenti, anche
            dagli esperimenti comportamentali in situazioni controllate. Il problema, come osserva
            Elinor Ostrom [2000], è che non si dispone attualmente di una
            teoria alternativa che ci permetta di comprendere quali siano le condizioni sotto le
            quali gli uomini cooperano per perseguire l’interesse comune. Pur essendovi un vasto
            insieme di condizioni analitiche confermate sperimentalmente sotto le quali la
                zero contribution thesis viene smentita, non abbiamo ancora a
            disposizione un approccio condiviso che ci permetta di superarla attivamente modificando
            o abbandonando la teoria dell’utilità attesa.
        
Nel seguito, suggerisco una
            revisione della nozione di razionalità fondata sull’idea che gli individui perseguano i
            propri interessi tenendo in conto anche gli interessi altrui quando può essere dannoso o
            eticamente inaccettabile trascurarli. Su questa base si possono affrontare e spiegare
            come razionali sia le situazioni di cooperazione, in cui gli individui tengono conto
            positivamente dell’interesse pubblico, sia le situazioni in cui gli individui si
            difendono dai danni creati dai fallimenti della politica. 
In questo lavoro mi dedicherò
            prevalentemente al primo di questi due effetti del comportamento razionale, che chiamerò
            lungimirante. In particolare, sulla base del lavoro di Elinor Ostrom,
                Collective action and the evolution of social norms, mostrerò
            che la cooperazione può essere spiegata come azione razionale lungimirante e che può
            funzionare in modo stabile e autosostenuto nel contesto del problema dei beni comuni
            gestiti da piccole comunità. 
Per comprendere quali siano le
            condizioni che favoriscono i comportamenti cooperativi nelle comunità non seguirò la
            strada di ricorrere alle proprietà dei beni comuni, che si rivela sdrucciolevole per la
            difficoltà di caratterizzare i beni comuni in modo univoco e universalmente accettato[1]. 
Mi sembra più promettente seguire il
            metodo neo-istituzionalista di esaminare le peculiari modalità di cooperazione che
            caratterizzano le comunità, ovvero la struttura del «contratto sociale» che le
            distingue, e di compararle con quelle poste in atto dalle istituzioni pubbliche e
            private. Questo richiederà una preliminare valutazione del successo e dei limiti della
            teoria della Public Choice, punto di riferimento dell’analisi (e
            della critica) di Elinor Ostrom[2].
        
La zero contribution
                thesis nasce come prodotto collaterale del tentativo di estendere il
            modello neoclassico di azione razionale al campo dei beni pubblici e della politica,
            tentativo che caratterizza anche la nascita della teoria della Public
                Choice. Uno degli obbiettivi della teoria è quello di spiegare le scelte
            pubbliche, come per esempio le decisioni di voto, come scelte razionali nel senso della
            teoria neoclassica standard: le difficoltà emergono perché l’ipotesi di «razionalità
            autointeressata» utilizzata da quella teoria nella analisi dei comportamenti di mercato
            viene estesa direttamente e rigidamente al campo della scelta politica, sulla base degli
            assunti tradizionali dell’individualismo metodologico. 
La nozione di razionalità
            tradizionalmente adottata per spiegare i comportamenti economici è fondata sull’idea che
            gli individui si comportino in modo strettamente autointeressato
                (selfish), cioè perseguano i propri interessi senza tenere in
            conto gli effetti che le proprie azioni avranno sugli altri individui[3]. Un’assunzione che deriva da una celebre asserzione di Adam Smith nella
                Ricchezza delle nazioni: 
In effetti (l’individuo) non intende in genere
                perseguire l’interesse pubblico, né è consapevole della misura in cui lo sta
                perseguendo. Quando preferisce il sostegno dell’attività produttiva del suo paese
                invece di quella straniera, egli mira solo alla propria sicurezza e, quando dirige
                tale attività in modo tale che il suo prodotto sia il massimo possibile, egli mira
                solo al suo proprio guadagno ed è condotto da una mano
                invisibile, in questo come in molti altri casi, a perseguire un fine che non rientra
                nelle sue intenzioni. Né il fatto che tale fine non rientri sempre nelle sue
                intenzioni è sempre un danno per la società. Perseguendo il suo interesse, egli
                spesso persegue l’interesse della società in modo molto più efficace di quando
                intende effettivamente perseguirlo [Smith 1974, 174]. 


Smith tuttavia spiega che l’agire
            autointeressato avvantaggia non solo l’individuo ma anche la società grazie all’operare
            della mano invisibile, cioè della concorrenza in un sistema di relazioni di scambio, che
            spinge gli individui a competere e a far prevalere i modi più efficaci di produrre e di
            scambiare e fa convergere il sistema all’equilibrio. 
Nell’analisi smithiana l’assunzione
            di razionalità egoistica è dunque valida solo in un contesto di «buon» funzionamento
            della competizione mentre nella successiva analisi neoclassica standard i due elementi
            sono separati, e il calcolo razionale è sempre definito su base
                selfish a prescindere dal fatto che la concorrenza funzioni
            oppure no. 
Proprio l’assunto smithiano ci
            conduce a domandarci se anche nel caso delle scelte politiche[4] esista un meccanismo istituzionale che permetta di trasformare l’agire
            politico autointeressato in un vantaggio collettivo. È il problema della mano visibile
            della politica. 
Hume aveva già posto il problema,
            ma non indicato la soluzione: 
gli scrittori politici hanno stabilito come
                massima che, nell’escogitare un sistema di governo e nell’inserire la separazione
                dei poteri nella Costituzione, si deve supporre che ogni uomo sia un Furfante e non
                abbia, in tutte le sue azioni, altro fine che l’interesse personale. Mediante questo
                interesse dobbiamo governarlo e per mezzo di questo dobbiamo indurlo, nonostante la
                sua insaziabile avarizia e ambizione, a cooperare al pubblico bene [Hume 1742, I,
                117-118].
            


Il problema è che la mano visibile
            della politica non ha le capacità taumaturgiche della mano invisibile del mercato, anche
            se il suo compito è simile, cioè quello di governare il conflitto. Volendo procedere per
            analogia potremmo chiederci se la concorrenza politica tra i partiti possa costituire il
            parallelo della concorrenza nel mondo economico, un parallelo giustificato dalla
            definizione del ruolo della politica in democrazia dato da Schumpeter: 
il metodo democratico è lo strumento
                istituzionale per giungere a decisioni politiche in base al quale singoli individui
                ottengono il potere di decidere attraverso una competizione che ha per oggetto il
                voto popolare [Schumpeter 1994, 257]. 


Si tratta dunque di competizione in
            entrambi i casi. Ma, anche ammesso per un istante che la concorrenza politica funzioni
            correttamente e lealmente, essa non conduce ad un «ordine sociale» che si possa definire
            da qualche punto di vista ottimo, come accade invece nel caso della mano invisibile, che
            porta all’equilibrio migliorando le condizioni di tutti[5]. 
La concorrenza politica,
            modificando la distribuzione del potere fra i partiti, cambia l’equilibrio degli
            interessi in conflitto a favore di una parte, e non è affatto detto che la parte che
            ottiene maggiore potere si proponga di procurare vantaggi per tutte le parti
            rappresentate. Anzi, in generale, ogni strategia politica di breve periodo
            che procuri vantaggi a una parte ne svantaggerà un’altra, come accade
            tipicamente quando un governo attua politiche di riduzione delle disuguaglianze. In un
            contesto in cui i cittadini perseguano strettamente il loro interesse immediato, nessuna
            politica di redistribuzione delle risorse sarebbe attuabile con il loro consenso
            unanime; una politica redistributiva può perciò venire realizzata solo attraverso un
            voto a maggioranza. Nell’ipotesi di stato stazionario e di
            razionalità egoistica, questo tipo di politica potrebbe produrre una «dittatura della
            maggioranza» e un conflitto permanente con la minoranza. In un contesto di razionalità
            strategica, invece, una politica redistributiva può essere realizzata con un consenso
            tanto più ampio quanto più elevato sarà il numero di cittadini che ritengono che a un
            danno immediato corrisponda un vantaggio futuro (una minore disuguaglianza garantisce un
            maggiore ordine sociale e un maggiore benessere futuro); oppure che sono mossi da motivi
            etici di avversità all’ingiustizia. Questo tipo di comportamento è un esempio di quella
            che definisco razionalità lungimirante, in cui l’individuo, nel
            calcolare i propri interessi, tiene in conto strategicamente delle interazioni tra
            questi e quelli altrui e, in particolare, tiene in conto i possibili danni reciproci.
            Questo è il punto centrale dell’analisi che segue, un punto che tratterò in dettaglio
            nel paragrafo 6. 

2. Dalla
            interpretazione del mercato fondata sui prezzi a quella fondata sui contratti 



L’idea che perseguire i propri
            interessi, nonostante avvenga sulla base di un impulso egoistico – la passione per il
            denaro – generi benefici sociali si sviluppa nel Seicento e nel Settecento nell’ambito
            di una più vasta riflessione sulle passioni politiche e i modi per contrastarne gli
            effetti socialmente negativi. 
Osserva Albert O. Hirschman: 
Chiunque [...] osservi l’intera gamma delle
                considerazioni sul commercio e gli scambi formulata negli scritti del Seicento e del
                Settecento giungerà [...] alla conclusione che dall’espansione dei commerci tutti si
                aspettavano scaturissero ampi e generalizzati effetti benefici [Hirschman 1999,
                122]. 


Man mano che emerge questa
            aspettativa, si fa strada l’idea che le passioni che guidano le attività nel commercio e
            nell’industria, essendo passioni per la ricchezza e il denaro,
            abbiano effetti controllabili perché gli interessi economici sono basati su un
                calcolo e non sul disordine delle passioni della politica. Di
            nuovo Hirschman: 
[Il libro XXI dell’Esprit des
                    lois di Montesquieu] termina con una proposizione che rappresenta una
                testimonianza decisiva per la tesi del nostro saggio, e che perciò abbiamo scelto ad
                epigrafe: «Ed è fortuna per gli uomini essere in una situazione nella quale, sebbene
                le passioni ispirino loro la voglia di essere malvagi, essi hanno tuttavia interesse
                a non esserlo» (XXI, 20). 
Ecco una davvero splendida generalizzazione
                fondata sulla speranza che gli interessi – cioè il commercio e i suoi corollari,
                come la lettera di cambio – blocchino le passioni e le azioni «malvage» che le
                passioni ispirano ai potenti [ibidem, 64]. 


Il ruolo dell’interesse, che in
            tutto il Medioevo era visto con una connotazione negativa, tanto che solo ai non
            cristiani era consentito dare prestiti a interesse, nella Ricchezza delle
                nazioni viene proposto come positivo. Il successo dell’impostazione
            smithiana è dovuto al fatto che egli sostiene che l’avidità, che è la motivazione
            fondamentale di chi opera, nonostante sia una passione negativa, attraverso la
            competizione produce due effetti positivi: portando i prezzi all’equilibrio, risolve il
            conflitto tra domanda e offerta e spinge a produrre nel modo più efficace aumentando
            così il benessere economico. Una passione individuale negativa si trasforma dunque in un
            miglioramento sociale attraverso un meccanismo non costituito né regolato da un
            contratto sociale, che per questo viene chiamata mano invisibile. L’interesse, per la
            sua costanza e regolarità, può essere guidato dalla ragione mentre ciò non accade per le
            altre passioni: come si è detto non esiste una mano invisibile nella politica e le passioni dei potenti possono, quindi, portare gravi
            danni sociali[6].
        
La posizione smithiana lascia
            quindi intendere che il funzionamento del mercato sia distinto e separato dalla
            politica; in alcuni filoni della analisi economica – soprattutto nella scuola austriaca
            – prevale l’idea che il mercato si sostenga da solo senza bisogno di una autorità che
            stabilisca leggi e regole e le faccia rispettare. Mercato e autorità pubblica sono
            dunque ritenuti ambiti nettamente separati. 
Ma questa separazione è
            ingannevole: fin dall’inizio delle relazioni tra commercio e potere pubblico era emersa
            l’esigenza di garantire gli scambi attraverso contratti tra le parti e, quindi, ne
            conseguiva la necessità della garanzia da parte di una autorità pubblica nel caso di
            inadempienze o violazioni. 
Hirschman ricorda che: 
Montesquieu narra come da principio il commercio
                fosse stato ostacolato dalla proibizione della Chiesa di percepire interessi, e per
                conseguenza fosse stato praticato dagli ebrei; come gli ebrei subirono violenze e
                continue estorsioni da parte dei nobili e dei sovrani; e come infine reagirono
                inventando la lettera di cambio (lettre de change)
                    [ibidem, 63]. 


Osserva Roman Sosnowski: 
La lettera di cambio era uno strumento bancario
                particolare con la doppia funzione: si trattava di uno strumento di credito e di
                trasferimento del denaro. Attraverso la lettera di cambio (o littera
                    cambii in latino) avveniva l’esecuzione del contratto di cambio cioè
                di una convenzione che prevedeva il rimborso di soldi in un altro luogo e in altra
                moneta. Era uno strumento che garantiva la sicurezza del trasferimento del denaro,
                in quanto si evitava di portarlo fisicamente, e nello stesso tempo era un modo per
                concedere o ottenere credito commerciale (il giro completo della lettera anzi di due
                lettere – una con cui si davano i soldi, l’altra con cui si riscuotevano – durava di
                solito quattro mesi). Inoltre, la funzione importante della littera
                    cambii era quella di nascondere sotto le apparenze del cambio il
                prestito remunerato che altrimenti era proibito dalla Chiesa. Al fine di essere uno
                strumento inequivocabile e universalmente riconosciuto la lettera di cambio ben
                presto fissa la terminologia specifica che si dirada in
                tutta l’Europa con le aziende mercantili italiane e, in particolare, toscane. La
                lettera di cambio appartiene al gruppo di scritture private, ma a noi le
                    lettere sono pervenute principalmente con i protesti che richiedevano l’azione
                    di un notaio [Sosnowski 2004, 268, corsivo aggiunto]. 


Dunque fin dall’inizio
            dell’espansione dei commerci esisteva la necessità di proteggere le parti di uno scambio
            per mezzo di un contratto e, poiché talvolta questo contratto poteva non essere onorato,
            si richiedeva l’intervento di un notaio e, ove necessario,
                l’enforcement di una pubblica autorità. 
Nella rete dei mercanti
            rinascimentali la fiducia tra le parti era un elemento essenziale per il buon termine
            dei contratti e costruirsi una buona reputazione era la base necessaria per lo sviluppo
            dei propri affari. Ma, anche ammessa la piena correttezza delle parti, poteva capitare
            facilmente che le condizioni di un contratto al momento della realizzazione fossero
            differenti da quelle in essere nel momento in cui il contratto era stato progettato. Il
            presentarsi di condizioni non previste poteva dar luogo a differenti interpretazioni tra
            le parti e, di conseguenza, a contestazioni e litigi. 
Ne consegue che fin dall’inizio
            dello sviluppo dei commerci, dall’uscita del Medioevo fino alla nascita del capitalismo
            la stabilità dei processi economici non poteva essere completamente risolta dall’azione
            della concorrenza, ma occorreva anche che gli scambi tra le parti fossero garantiti
            contrattualmente, il che richiedeva una autorità pubblica esterna al mercato dotata di
            poteri di enforcement[7].
        

3.
            Contratti incompleti 



Smith dice esplicitamente che,
            perseguendo il proprio interesse, l’individuo spesso persegue l’interesse della società
            in modo efficace, poiché dà per scontato un buon funzionamento della concorrenza,
            caratterizzato da fiducia e rispetto degli accordi fra le parti. Ma come abbiamo visto,
            fin dall’espansione sei-settecentesca dei commerci, le violazioni contrattuali erano
            emerse in dimensioni tali da richiedere una regolazione legislativa. 
Quindi il problema diviene il
            seguente: che accade se l’individuo perseguendo il proprio interesse non persegue
            l’interesse della società ma anzi la danneggia? Quali sono le condizioni in cui ciò
            avviene? 
Non troveremmo una risposta a
            questo problema se la cercassimo nell’analisi neoclassica che, concentrata sull’analisi
            della dinamica dei prezzi e dell’equilibrio, ha trascurato gli aspetti contrattuali e
            implicitamente marginalizzato l’importanza delle disfunzioni della concorrenza. La
            risposta è venuta dalla teoria dei costi di transazione, introdotta negli anni Settanta
            da Oliver Williamson, che è fondata sulla nozione di «transazione fra parti», intesa
            come scambio caratterizzato da un contratto o sistema di contratti e garantito da
            un’autorità pubblica che esercita l’uso legittimo della forza. 
L’impostazione di Williamson
            permette di unificare la trattazione del mercato e delle altre organizzazioni
            economiche: il mercato e l’impresa sono considerati due differenti modi di cooperazione
            caratterizzati da due differenti strutture di governo delle transazioni. Williamson dà
            rilievo a due elementi chiave che intervengono nelle transazioni: la razionalità
            limitata e l’opportunismo. La razionalità limitata spiega perché ci sia normalmente
            incompletezza dei contratti, l’opportunismo spiega le violazioni
            contrattuali che avvengono per convenienza di una parte.
            Entrambi gli elementi pongono in rilievo le condizioni in cui emergono ex
                post violazioni degli accordi. 
Come abbiamo visto da Roman
            Sosnowski, fin dalla nascita della cambiale era tutt’altro che raro che le condizioni
            contrattuali venissero violate. Razionalità limitata e opportunismo generano costi
            economici e di conseguenza, suggerisce Williamson, divengono preferibili forme
            contrattuali diverse da quelle tipiche del mercato concorrenziale. Si spiega così la
            forma contrattuale che definisce l’impresa, che concentra il controllo attraverso una
            struttura gerarchica[8]. 
Questo approccio non differisce
            dall’impostazione di Ronald Coase [1937], secondo cui gli scambi di mercato possono
            essere caratterizzati da alti costi di transazione e possono quindi essere
            convenientemente internalizzati nelle imprese, dove i meccanismi di prezzo lasciano il
            posto a meccanismi gerarchici che sfociano in «ordini e istruzioni»[9]. La forma contrattuale che caratterizza le imprese attribuisce a una delle
            parti del contratto, quella che detiene i diritti di proprietà dei mezzi produttivi, il
            diritto di controllo dei risultati: quindi il conflitto tra le parti si risolve in larga
            parte in modo endogeno, senza il ricorso all’autorità politica o al giudice[10].
        
Definendo i costi di transazione
            come i «costi di funzionamento del sistema economico», Kenneth Arrow [1969, 149] collega
            tali costi all’incompletezza e al fallimento dei mercati: «il fallimento del mercato è
            il caso particolare in cui i costi di transazione sono così alti da non rendere proficua
            l’esistenza del mercato». 
Abbiamo così una varietà di forme
            di governo delle transazioni entro due casi estremi: da un lato il mercato «puro»,
            caratterizzato da un sistema contrattuale in cui molti soggetti stipulano tra di loro
            una rete di contratti, in cui le discordie vengono risolte da un’autorità esterna, il
            giudice e lo Stato; dall’altro lato vi sono le imprese, organizzazioni gerarchiche in
            cui molti soggetti stipulano una rete di contratti con un solo soggetto che costituisce
            l’autorità interna e ha il diritto di indirizzare e controllare le attività degli altri.
            Ovviamente questa forma contrattuale riduce fortemente ma non elimina del tutto la
            necessità di garantire l’enforcing dei contratti attraverso il
            ricorso a un’autorità pubblica, che rimane il riferimento di ultima istanza:
            l’incompletezza dei contratti dà comunque spazio al conflitto fra le parti quando si
            presentano condizioni impreviste, sia sul mercato che entro le imprese. 

4. La mano
            visibile 



Da quanto abbiamo visto segue che
            le strutture economiche, mercato, imprese o altre forme intermedie, per la soluzione dei
            conflitti debbono far ricorso a un’autorità di ultima istanza. Questa autorità deve
            essere legittimata e avere tutti gli strumenti necessari per fare rispettare gli accordi
            contrattuali fra i singoli. La sua costituzione deve dunque essere l’espressione di un
            largo consenso sociale. Entriamo così in una dimensione tipica
            delle scelte collettive, che sono caratterizzate da strutture
            decisionali complesse, in grado di rappresentare le volontà di un numero molto elevato
            di soggetti e soprattutto dei loro contrasti. Le istituzioni politiche sono quelle che
            svolgono questo ruolo. 
Come nota Donatella Campus: 
Il ruolo delle istituzioni è quello di stabilire
                le regole del gioco che governano il processo di formazione delle scelte collettive,
                intese come risultato di contrattazioni tra i membri della collettività a partire
                delle preferenze individuali. Mentre la contrattazione che avviene nei mercati
                economici tende all’incontro tra domanda e offerta, cioè a rendere le preferenze
                individuali compatibili le une con le altre (scambi semplici), nell’ambito politico
                il soddisfacimento delle preferenze slitta dal piano individuale a quello aggregato
                (scambi complessi) [Campus 2000, 82]. 


Come abbiamo visto dall’esempio
            delle politiche redistributive, il ruolo della politica è particolarmente rilevante
            quando il contrasto degli interessi non è risolvibile con un miglioramento paretiano e
            la struttura stessa della scelta, attraverso il voto a maggioranza, dà luogo alla
            possibilità che una parte dei cittadini sia avvantaggiata a scapito di un’altra, almeno
            nel breve periodo. Tuttavia lo svantaggio di cui una parte può soffrire può essere
            temporaneo perché dalla redistribuzione segue una maggiore produzione di ricchezza o
            minori costi sociali. Dunque si richiederebbe al cittadino un processo assai complesso
            di calcolo per valutare se la perdita immediata verrà compensata o no, un calcolo che è
            del tutto irrealistico attribuire al singolo e implica necessariamente la delega a un
            partito o a un leader politico. Fino a che punto questa delega è credibile ed efficace? 
Immaginiamo che ciascun partito si
            presenti alle elezioni proponendo una sua strategia di azione e impegnandosi come in un
            contratto informale con i cittadini. Un punto dirimente è che il contratto che
            caratterizza le scelte pubbliche non è bilaterale ma coinvolge almeno tre soggetti: il
            cittadino, i suoi rappresentanti politici e le istituzioni dello
            Stato. Ne segue che politiche che si realizzino mantenendo il rispetto del contratto
            richiedono il buon funzionamento delle relazioni tra le tre parti. Dunque, data la
            complessità di queste relazioni, le possibilità di mantenere gli impegni elettorali sono
            caratterizzate da ampia incertezza, difficoltà di verifica e difficoltà di
                enforcing. 
In queste pagine concentro
            l’attenzione solo su una delle tre relazioni, quella tra il cittadino e i suoi
            rappresentanti politici. In questo caso il punto dirimente è il funzionamento della
                concorrenza politica, cioè della competizione tra i partiti per
            il potere, che dovrebbe garantire il buon funzionamento del contratto sociale fra eletti
            ed elettori, ma che, nonostante le affinità con la concorrenza economica, se ne distacca
            per un elemento chiave: mentre per risolvere le disfunzioni della mano invisibile e le
            violazioni degli accordi economici tra le parti esiste un’autorità di ultima istanza,
            quella del giudice e dello Stato, per ovviare al cattivo funzionamento della
            competizione fra i partiti occorrerebbe anche qui conferire a una autorità di ultima
            istanza il potere di controllo sulle violazioni. Ma così facendo approderemmo a una
            versione hobbesiana del rapporto tra lo Stato e il cittadino, in cui un’autorità
            dittatoriale dovrebbe essere posta in cima alla gerarchia del potere e delle
            responsabilità. Fermo restando che nessuno potrebbe garantire l’equità del dittatore,
            l’unica soluzione a questo problema è stata inventata nell’antica Grecia[11], e consiste nel conferire il potere non a una struttura dittatoriale ma al
                démos, i cittadini. 
Ma in questo sistema «circolare» di
            delega sappiamo quanto imperfetta sia la capacità dei cittadini di esercitare, con il
            voto, autorità e controllo. Una difficoltà ironicamente messa in rilievo da Winston
            Churchill nel discorso alla Camera dei Comuni nel novembre 1947: «È
            stato detto che la democrazia è la peggior forma di governo,
            eccezion fatta per tutte quelle altre forme che si sono sperimentate finora». 
Dunque la strada di aumentare i
            controlli in forme autoritarie per diminuire le inefficienze dell’azione politica non è
            percorribile; in una costituzione democratica la soluzione non è l’introduzione di
            vincoli autoritari ma l’aumento di partecipazione da parte dei cittadini, che può
            avvenire solo in presenza di una reale competizione tra i partiti. Il buon funzionamento
            della competizione fra partiti è dunque un elemento essenziale per mantenere credibile
            il sistema democratico agli occhi dei cittadini e per realizzare l’implicito contratto
            stipulato con le elezioni[12]. Il problema è che la competizione tra i partiti e in particolare le
            modalità con cui questi cercano il consenso dei cittadini soffrono di disfunzioni
            sistematiche che, indebolendone il ruolo essenziale, riducono la fiducia dei cittadini e
            rendono fragile l’assetto democratico. 

5. I
            fallimenti del contratto sociale 



È consuetudine discutere dei
            fallimenti della mano pubblica in termini di inefficienze delle strutture burocratiche e
            di suggerire, per correggerle, una differente struttura degli incentivi. Quello che mi
            pare più rilevante oggi sono i fallimenti delle istituzioni politiche della democrazia
            che, in ultima analisi, sono anche tra le cause dei fallimenti delle strutture
            burocratiche, poiché anche una struttura di incentivi ben
            costruita non è efficace se l’autorità politica non esercita la responsabilità di
            verificarne l’esecuzione. 
Con «fallimento delle istituzioni
            politiche» faccio riferimento al fatto che non venga rispettato il contratto implicito
            tra partiti ed elettori che dovrebbe garantire a questi ultimi la possibilità di
            scegliere chiaramente tra le alternative politiche disponibili e di verificarne
            l’attuazione. 
I principi che garantirebbero un
            buon funzionamento della democrazia sono discussi in modo chiaro già nelle opere di
            Jeremy Bentham e di John Stuart Mill che considera essenziali i tre seguenti: la
            competizione politica, la separazione dei poteri e la difesa delle libertà fondamentali.
            Qui ci interessa la competizione politica, che dovrebbe essere leale e trasparente, per
            garantire la realizzazione corretta del mandato degli elettori. Il confronto tra partiti
            in competizione per conquistare il favore degli elettori dovrebbe avvenire in modo
            pubblico e sistematico per rendere chiare agli elettori le possibili alternative e la
            loro attuabilità. Inutile dire che la competizione tra i diversi partiti è vitale
            perché, da un lato, favorisce il dibattito tra posizioni opposte – alla ricerca di nuove
            soluzioni politiche – e, dall’altro, rivela ai cittadini elementi necessari per prendere
            una decisione politica razionale. 
La presenza sistematica di un
            dibattito aperto tra i partiti darebbe al cittadino la ragionevole aspettativa di
            potersi fidare del processo democratico e anche del partito specifico che ritiene più
            consono ai propri interessi e punti di vista. In queste condizioni chi vota potrebbe
            essere fiducioso che la delega di potere a una parte darà luogo a politiche verificabili
            e ragionevolmente coerenti con il suo orientamento e i suoi interessi. 
Ma ciò non accade che molto
            parzialmente per motivi che già Schumpeter [1994], aveva messo in rilievo: le relazioni
            tra elettori e partiti implicano fiducia e delega, ma anche leadership, persuasione e
            talvolta manipolazione. La visione di Max Weber della democrazia carismatica descrive
            bene l’ambiguità del ruolo del leader politico, tra stratega e
            demagogo. Ogni leader per costruire proposte politiche condivise ha bisogno di mantenere
            un dialogo permanente con i cittadini, di catturare le aspettative e le insoddisfazioni
            delle persone e di fornire soluzioni persuasive. Quindi la persuasione è essenziale, ma
            persuasione e manipolazione sono separate solo dall’etica della responsabilità e nessuno
            può essere sicuro che un attore politico possieda questa qualità morale[13]. Le distorsioni del processo di competizione politica e, in special modo, il
            rischio di manipolazione assomigliano molto a quelle della competizione economica[14], ma sono più pericolose perché nel caso della politica non esiste
            un’autorità di ultima istanza. Con lo sviluppo dei media e in particolare con l’emergere
            dei social media, il ruolo del sistema di informazione e
            comunicazione diventa sempre più essenziale per l’azione politica e sempre più
            caratterizzato da un uso improprio. Diviene uno strumento potente per soggetti politici
            che vogliano influenzare le opinioni dei cittadini attraverso la manipolazione e la
            pubblicità ed è sempre meno capace di stimolare un dialogo critico tra cittadini e loro
            rappresentanti. 
L’effetto di questo processo è che
            molti partiti trovano conveniente fidelizzare i cittadini attorno a slogan politici che
            costituiscono marchi di riconoscimento invece che attorno a principi, norme o ideologie
            condivise. Le ideologie classiche del passato, che erano comunque fondate su grandi
            tradizioni filosofiche, hanno perso il loro ruolo tradizionale e sono in una certa
            misura sostituite da quadri politici frammentati, oggetto di un vasto marketing
            elettorale; sono frammenti che servono come ancore per definire le identità politiche e,
            allineare vasti gruppi di cittadini attorno ai brand politici e al
            leader carismatico che li rappresenta. In certi casi questo allineamento si realizza con
            una polarizzazione verso le posizioni estreme destra-sinistra, come negli Stati Uniti
            oggi, ma, anche se ciò non avviene, il risultato fondamentale è
            quello di garantire la fidelizzazione dei votanti pur in mancanza di una identificazione
            ideologica o filosofica. Una volta fidelizzati attorno a dei brand,
            gli elettori mantengono la loro affiliazione più persistentemente di quanto
            meriterebbero leader che sovente non rispettano gli impegni presi. Si consolida così il
            processo di polarizzazione, nei partiti e negli elettori, e si riduce lo spazio politico
            e le possibilità di accordi tra i partiti. 
Questa condizione apre la strada a
            un processo di selezione avversa dei rappresentanti (mantenere impegni di lungo periodo
            non rende politicamente, data la breve durata delle fortune dei leader) e rende più
            conveniente un’offerta politica basata su proposte populistiche a breve termine anziché
            su strategie politiche verificabili. La competizione per i voti diventa sleale, in
            quanto non basata sulla qualità dei risultati ma sull’efficacia del marketing politico.
            Il populismo è un sintomo importante che lo spazio politico si sta riducendo e che le
            posizioni delle parti rischiano un irrigidimento crescente[15]. 
In questo quadro è evidente che il
            miglioramento dell’efficienza dell’apparato burocratico che realizza le politiche
            governative non si riesce a ottenere soltanto attraverso miglioramenti del sistema degli
            incentivi, né tantomeno con la esternalizzazione di alcune attività. L’elemento
            dirimente è la capacità delle istituzioni politiche che governano l’apparato burocratico
            di svolgere il loro compito: attuare le politiche promesse e valutarne l’efficacia, cioè
            mantenere il contratto implicito con gli elettori. Per i motivi ora detti, questi
            compiti sono compromessi dall’avanzare della polarizzazione che rende sempre più
            aleatoria la realizzazione di strategie di medio e lungo
            periodo.
        
Dunque, nel processo di decisione
            politica, il meccanismo più importante per garantire il buon funzionamento della
            democrazia, quello della competizione tra partiti, spesso offusca invece di chiarire ai
            cittadini le poste in gioco. Ma mentre i fallimenti della competizione economica possono
            essere corretti da una autorità politica di ultima istanza, in politica l’autorità di
            ultima istanza è il cittadino, e quindi la correzione dei fallimenti della politica
            dovrebbe toccare al cittadino stesso: un circolo vizioso che si può superare solo se il
            cittadino potrà esercitare la sua razionalità in modo lungimirante e strategico,
            diversamente da quanto previsto nella tradizione standard. 

6. Al di là
            della razionalità autointeressata: calcolare le interazioni 



I malfunzionamenti della
            competizione politica hanno molti tratti in comune con i fallimenti della competizione
            economica. Ciò che risulta chiaro è il fatto che siamo in situazioni in cui l’assunto di
            Adam Smith, che il singolo possa perseguire il proprio interesse senza che ciò danneggi
            gli interessi degli altri, non è valido. Nei casi in cui la mano invisibile del mercato
            fallisce, l’assunto di razionalità selfish non è più sostenibile,
            perché gli effetti di interazione tra le decisioni dei differenti soggetti non sono più
            «corretti» dalla concorrenza e quindi devono essere tenuti in conto in una decisione
            razionale. Riprendo perciò brevemente la questione della razionalità
                selfish. 
L’evoluzione dell’analisi economica
            dopo Adam Smith ha portato a restringere sempre più la nozione di comportamenti
            egoistici fondati sul self-love; una nozione che si traduce in un
            modello del comportamento individuale in cui gli individui non tengono in conto gli
            effetti del proprio agire sugli altri e sulla società. Questo è il senso moderno della
            nozione di selfishness, una nozione in cui si perde il senso
            originale che secondo Smith era self-love, atteggiamento egoistico
            spinto dall’avidità ma compensato dall’agire della mano
            invisibile e dall’empatia[16]. Il modello neoclassico depura completamente il comportamento umano dalle
            passioni (l’avidità) e lo suppone algidamente indifferente agli altrui destini. Il
            problema è che, anche se gli individui sono indifferenti agli effetti delle proprie
            azioni sugli altri, questi effetti ci sono e possono avere ripercussioni non calcolate.
            Ciò accade tipicamente nei casi di fallimento del mercato, ad esempio nel caso di
            esternalità negative, quando le decisioni di un soggetto danneggiano altri soggetti e
            non è possibile ridurre il conflitto tra le parti[17]. 
Credo che il passo avanti cruciale
            per pervenire a una nuova nozione di razionalità si sia verificato con il celebre
            esperimento di Werner Güth [1982] dell’Ultimatum Game. In questo
            gioco una somma viene donata a una coppia, con il vincolo che uno dei due individui (il
            proponente) offra all’altro (il ricevente) una ripartizione che venga accettata. Se il
            ricevente rifiuta la ripartizione, la donazione non avviene. Emerge chiaramente che una
            buona percentuale di individui propone al partner della coppia
            una ripartizione vicina al 50% mentre in una minoranza di casi il proponente offre una
            cifra minima, che costituirebbe l’offerta egoisticamente razionale. Se il gioco viene
            ripetuto, il numero di coloro che offrono una ripartizione equa aumenta, perché alcuni
            offerenti, temendo che i riceventi non accettino offerte basse, vogliono evitare di
            perdere la posta. 
Per alcuni, dunque, l’offerta equa
            è originata da una norma sociale o etica, per altri è una scelta strategica dettata dal
            timore di ritorsione. Esperimenti con il Dictator Game in cui il
            ricevente deve accettare qualunque offerta gli venga proposta, confermano che, anche in
            questo caso in cui non vi è il pericolo di ritorsione, permane un numero elevato di
            offerenti che propongono una somma equa: ciò mostra che per molti individui l’avversione
            all’iniquità è un elemento costitutivo delle preferenze. 
Questo comportamento si può dunque
            interpretare sostenendo che una parte rilevante degli individui, nel calcolare i propri
            interessi, tiene conto anche degli effetti delle proprie scelte sugli interessi degli
            altri e ciò li induce a evitare proposte non eque. Si osserva sperimentalmente che, se
                l’Ultimatum Game viene giocato ripetutamente e l’offerente
            propone ripetutamente poste non eque, la reazione del ricevente sarà di rifiutare le
            offerte e dunque entrambi perderanno: c’è dunque la possibilità di migliorare questa
            situazione per entrambi – miglioramento paretiano – mediante la soluzione equa. In ogni
            caso, chi offre di dividere la somma proposta in parti uguali può essere guidato da un
            criterio di equità o anche da un criterio di razionalità nel lungo periodo ma, qualunque
            sia la sua motivazione, egli effettua una scelta razionale, poiché rende massimo il
            guadagno di entrambi, mentre quella iniqua, che è egoisticamente razionale, ottiene
            risultati peggiori. 
Ne segue che occorre estendere la
            nozione di razionalità, accettando l’idea che l’individuo nel perseguire i propri
            interessi debba svolgere un calcolo razionale che tenga in conto gli effetti delle
            proprie azioni sugli altri. Un calcolo che, dati i limiti della razionalità, viene
            normalmente caratterizzato dall’uso di euristiche che possono
            provenire da norme etiche o sociali, come l’avversione all’iniquità, o da norme di
            legge. Come si vede bene dall’esempio dell’Ultimatum Game gli
            individui che calcolano strategicamente gli effetti delle proprie azioni sugli altri, se
            includono nel calcolo norme sociali o leggi che regolano il conflitto sociale, per ciò
            stesso 1) limitano o escludono ex ante azioni che danneggiano gli
            altri o il pubblico interesse, oppure 2) includono azioni per contrastare comportamenti
            altrui che danneggiano direttamente o indirettamente il pubblico interesse. 
Chiamo razionalità
                lungimirante questo tipo di calcolo strategico, fondato sul
            carattere bilaterale delle relazioni: l’individuo tiene conto degli effetti della sua
            azione sugli interessi degli altri e viceversa tiene conto degli effetti delle azioni
            degli altri sui propri interessi. 
I motivi per cui l’individuo tiene
            conto degli eventuali effetti negativi possono essere l’adesione a norme sociali o
            etiche (avversione all’ingiustizia, senso di reciprocità, ecc.) o un atteggiamento
            prudenziale orientato a evitare ritorsioni. Qualunque sia la motivazione, l’individuo
            limita o esclude le azioni che potrebbero creare danni agli altri e si aspetta che gli
            altri facciano altrettanto: proprio per questo motivo questa strategia «lungimirante» dà
            luogo a risultati migliori di quella egoistica. Questo si osserva molto bene negli
            esperimenti dell’Ultimatum Game ripetuto, in cui l’avversione
            all’iniquità entra nel calcolo strategico del proponente e del ricevente e conduce a
            risultati socialmente migliori di quelli che si ottengono con il calcolo egoistico. 
Come abbiamo visto, se l’individuo
            tiene conto degli effetti della propria azione sugli interessi degli altri e assume che
            anche gli altri, reciprocamente, siano consapevoli degli effetti delle loro azioni su di
            lui, deve aspettarsi che gli altri possano reagire con ritorsioni a sue azioni
            «egoistiche». Ciò vale anche quando vi sia una norma sociale condivisa, come può essere
            l’avversione all’iniquità: l’azione egoistica, violando la norma, provoca una
            ritorsione. Il comportamento punitivo può scaturire dalla
            ritorsione causata da un danno, ma anche dalla reazione alla
            violazione di una norma sociale che non necessariamente danneggia chi attua la sanzione.
            Si parla allora di altruistic punishment. 
Tra i moltissimi esempi, il più
            elementare è quello di chi redarguisce le persone che tentano di inserirsi in una coda
            saltando le posizioni: se un free rider si inserisce dietro il
            primo di una fila, costui non ne ha un danno individuale e potrebbe ignorare l’azione
            senza problemi. Se, invece, reagisce protestando lo fa per far rispettare una norma
            sociale e rischia una reazione aggressiva del free rider. Il suo
            comportamento procura un vantaggio agli altri partecipanti e uno svantaggio potenziale a
            sé stesso: in questo senso è altruista. Il terzo della fila, invece, attraverso la
            protesta può ottenere il vantaggio, uguale a quello che otterranno tutti gli altri, di
            non perdere una posizione. I comportamenti dei primi due personaggi della fila sono
            classificabili perciò in modo diverso. Il primo rappresenta un caso di altruismo, il
            secondo di lungimiranza, secondo lo schema che indico di seguito, ottenuto
            generalizzando la tipologia suggerita da Carlo Cipolla, che dà una definizione non
            psicologica ma comportamentale delle interazioni tra gli individui[18]. 
Nella figura 1 i comportamenti del
            soggetto A (Altruismo, Egoismo, Stupidità e Lungimiranza) sono definiti in relazione
            agli effetti che hanno sul soggetto B. Nell’esempio della coda, A è il personaggio che
            protesta, e B è il resto dei personaggi nella fila. 
Un esempio concreto di come il
            grado di altruistic punishment sia differente in relazione a
            differenti contesti sociali si ha guardando al comportamento dei cittadini nel traffico
            delle grandi città. In alcune città si ha tolleranza e indifferenza al fatto che altri
            non rispettino le regole anche se si è danneggiati da quei comportamenti,
            mentre in altre chi non rispetta una regola può aspettarsi le
            proteste di altri cittadini. Tipica la situazione agli incroci regolati da semafori con
            le eclatanti differenze che le caratterizzano: si passa da città in cui chi accelera con
            il giallo viene redarguito ad altre in cui il colore del semaforo viene inteso solo come
            un optional per evitare incidenti. È evidente dall’esperienza di
            tutti che nelle situazioni di «tolleranza iniqua», il compito delle autorità pubbliche
            non sarà mai sufficiente a ripristinare pienamente l’osservanza delle regole. C’è dunque
            complementarietà tra il compito di controllo e dissuasione da parte di una autorità
            pubblica e quello esercitato dai singoli. 
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Il confronto tra i risultati
                dell’Ultimatum Game e gli esperimenti del Dictator
                Game in ogni caso smentisce la zero contribution
                thesis poiché un consistente numero di individui fanno delle offerte eque
            anche nel caso del Dictator Game, in cui non hanno il timore di
            sanzioni da parte del ricevente. 
Joseph Heinrich et
                al. [2001] hanno svolto un’indagine sui comportamenti
                nell’Ultimatum Game, nel Dictator Game e
            nel Public Good Game[19] in 15 comunità di piccole dimensioni scelte nei più
            differenti luoghi della Terra, dai Machiguenga (Perù), ai Sangu (Tanzania), ai Papua
            (Nuova Guinea ). I risultati sono chiari: 
Oltre ai propri guadagni materiali, molti
                soggetti sperimentali sembrano preoccuparsi dell’equità e della reciprocità, sono
                disposti a cambiare la distribuzione dei risultati materiali a spese personali e
                sono disposti a premiare coloro che agiscono in modo cooperativo mentre puniscono
                coloro che non lo fanno anche quando queste azioni sono costose per l’individuo. 
Queste deviazioni da quello che definiremo il
                modello canonico hanno conseguenze importanti per una vasta gamma di fenomeni
                economici, tra cui la progettazione ottimale di istituzioni e contratti,
                l’assegnazione dei diritti di proprietà, le condizioni per un’azione collettiva di
                successo, l’analisi dei contratti incompleti e la persistenza di premi salariali non
                competitivi [Heinrich et al. 2001, 73]. 


Si presenta dunque una situazione
            in cui si manifestano due tipi di razionalità, una egoistica e una lungimirante e,
            analogamente, negli esperimenti sulla cooperazione emergono due tipi di comportamento.
            L’aspetto più rilevante degli esperimenti in questo campo è che cominciano a essere
            chiare alcune delle condizioni che determinano il processo di convergenza verso uno dei
            due tipi di comportamento, come emerge da alcuni modelli di Ernst Fehr e altri. 
Mostriamo, in particolare, che l’ambiente
                economico determina il tipo di preferenza che è decisivo per il comportamento
                prevalente in equilibrio. [...] in determinate condizioni per la fornitura di un
                bene pubblico, un singolo giocatore egoista è in grado di indurre tutti gli altri
                giocatori a non contribuire al bene pubblico, sebbene gli altri possano preoccuparsi
                molto dell’equità. Mostriamo anche, tuttavia, che ci sono circostanze in cui
                l’esistenza di pochi attori avversi alla disuguaglianza crea incentivi per una
                maggioranza di tipi puramente egoisti a contribuire al bene pubblico [Fehr e Schmidt
                1999, 819]. 


Capire meglio le determinanti di
            queste dinamiche è rilevante per poter suggerire come ovviare alle distorsioni
            della competizione politica[20]. Infatti, come abbiamo visto, i comportamenti razionali lungimiranti
            svolgono un ruolo complementare rispetto al ruolo delle istituzioni nella risoluzione
            dei conflitti o nel favorire la cooperazione: le istituzioni non potrebbero da sole, di
            fronte all’indifferenza o all’opportunismo dei cittadini, fare rispettare le leggi,
            salvo sopportare costi di controllo illimitati; non essendo possibile in democrazia un
            ricorso a norme autoritarie, diviene essenziale l’apporto complementare del calcolo
            lungimirante del singolo, che può essere fondato sull’identificazione con norme etiche o
            norme sociali condivise. Il calcolo lungimirante dà luogo a comportamenti che
            favoriscono il funzionamento delle istituzioni o attraverso il loro rafforzamento (si
            veda ad esempio l’identificazione organizzativa) o attraverso la
            sanzione delle violazioni (si veda l’altruistic punishment). Il
            caso più rilevante di sanzione è il comportamento attivo, la voice
            o l’exit [Hirschman 1970] da parte del cittadino verso i partiti[21]. Non sfugge a nessuno che se i cittadini reagissero in modo veloce e preciso
            alle violazioni degli impegni presi dai partiti la concorrenza politica diverrebbe molto
            più efficace nel perseguire il pubblico interesse. 
Una caratteristica della dinamica
            tra comportamenti egoistici e lungimiranti è che sovente si svolge in situazioni che
            richiedono innovazione e sono quindi di esito incerto. Il comportamento di razionalità
            lungimirante da parte di un partito può emergere a condizione che un pari comportamento
            caratterizzi un numero sufficientemente elevato di cittadini. Riprendiamo l’esempio di
            una proposta politica di riduzione delle disuguaglianze. Un
            leader politico dotato di capacità di proposta innovativa può costruire una strategia di
            lungo periodo attraverso la quale rendere possibile un aumento paretiano di benessere
            sociale, sulla base di una ridistribuzione di risorse nel breve periodo che diminuisca
            le disuguaglianze e stabilisca condizioni appropriate per la crescita di lungo periodo.
            Secondo questa strategia politica, i ceti con maggiore reddito dovranno contribuire
            maggiormente e quindi subiranno una perdita nel breve periodo. Alcuni potranno però
            approvare questa politica, accettando la proposta rischiosa del leader nella prospettiva
            di un vantaggio futuro individuale e collettivo. Chi è spinto da razionalità egoistica,
            invece, si opporrà e rifiuterà di votare a favore di questo tipo di proposta. La
            proposta di un leader di partito di ridurre le disuguaglianze può dunque avere successo
            solo se vi è un numero sufficientemente alto di cittadini che ragionano anch’essi in
            modo lungimirante e sono disposti a rischiare perdite certe nel presente per vantaggi
            incerti nel futuro. Ne segue che le condizioni per invertire il processo di degrado
            della democrazia sono difficili e i risultati incerti: leader capaci di visione e di
            persuasione e individui che, approvandone la razionalità lungimirante, divengono leader
            di sé stessi. 

7.
            Conclusioni 



Come osserva Campus: 
[...] è poco credibile che agenti mossi dal solo
                interesse personale, siano in grado di raggiungere il grado di cooperazione
                necessario a creare l’istituzione stessa. È proprio la consapevolezza che il modello
                di motivazione individuale proposto è insufficiente che ha spinto gli studiosi ad
                orientarsi verso un crescente reinserimento dei fattori culturali e sociali nel
                quadro di riferimento teorico dell’approccio economico. 
In coincidenza con la rinascita di un’aperta
                vocazione istituzionalista, detta appunto neo-istituzionalismo, la nuova frontiera
                della teoria economica delle istituzioni è ora rappresentata
                da una prospettiva integrata che inserisce il comportamento
                razionale in un contesto dove i vincoli all’azione individuale possono essere
                rappresentati da norme e procedure che traggono origine da tradizioni culturali e
                sistemi di valori. Come alcuni sostengono, l’integrazione con teorie incentrate sui
                fattori culturali può aiutare il teorico della scelta razionale a ricostruire il
                percorso che porta alla selezione di un equilibrio tra i molti e quindi all’emergere
                di una data istituzione. In questa direzione, come osserva Ostrom, la storia e la
                cultura avranno un ruolo sempre più importante nell’evoluzione delle teorie della
                scelta razionale [Campus 2000, 91]. 


Abbiamo visto che questa
            integrazione comporta necessariamente una visione più ampia dei comportamenti e della
            razionalità, che non può limitarsi alla nozione tradizionale di razionalità egoistica ma
            richiede che la razionalità venga esercitata tenendo in conto, consapevolmente, gli
            effetti del proprio agire sugli altri, dal momento che, in molti casi, le istituzioni
            non sono in grado di compensare gli effetti negativi della scelta individuale sugli
            altri. Né la mano invisibile della concorrenza, né la mano visibile del governo della
            politica possono sempre risolvere il conflitto tra gli interessi delle parti. Per
            migliorare le condizioni delle parti si richiede che queste, nel perseguire il proprio
            interesse, siano in grado di escludere o limitare quelle azioni che creano danno agli
            altri. Come dimostrano gli esperimenti dell’Ultimatum Game e del
                Dictator Game alcuni individui si comporteranno in modo da
            perseguire l’interesse comune perché ritengono che questo sia necessario per perseguire
            il proprio interesse, altri lo faranno perché aderiscono a norme di giustizia; ma
            entrambi mostreranno una forma di razionalità più lungimirante di quella egoistica,
            perché tiene conto dei limiti delle istituzioni economiche e sociali nel governare
            cooperazione e conflitto. 
Il dualismo fra questi due tipi di
            comportamento non garantisce che vi sia una dinamica sociale in cui il comportamento
            lungimirante caratterizzi sempre il comportamento dei cittadini.
            Fehr e Schmidt [1999] mettono in rilievo i casi in cui la dinamica tra i comportamenti
            altruistici prevale su quelli egoistici ma, nonostante l’ampia
            letteratura modellistica e sperimentale, non esiste attualmente una teoria generale che
            incorpori altruismo ed egoismo[22]. Possiamo tuttavia considerare le condizioni generali in cui la razionalità
            lungimirante è più efficace della razionalità selfish. 
I limiti della razionalità
            egoistica emergono quando le istituzioni non riescono efficacemente nel compito di
            risolvere il conflitto sociale attraverso meccanismi endogeni, e il ricorso a
            un’autorità di ultima istanza coinvolge un’istituzione che è a sua volta soggetta a
            fallimenti. Ciò accade tipicamente nei fallimenti delle istituzioni politiche
            democratiche, poiché in democrazia l’autorità di ultima istanza è il cittadino. A catena
            questo si ripercuote sui fallimenti di mercato. Abbiamo visto che la strada di aumentare
            i meccanismi di controllo su base autoritaria non è perseguibile se si vuole mantenere
            il carattere democratico della struttura istituzionale. 
In alternativa, i cittadini possono
            superare il ragionamento egoistico rendendosi conto che è nel loro interesse la
            riduzione delle disfunzioni economiche e politiche; in tal caso possono perseguire i
            propri interessi tenendo conto degli effetti sociali delle proprie azioni e degli
            effetti delle azioni altrui sui propri interessi: più elevata è la capacità individuale
            di tener conto degli effetti sociali delle proprie azioni, meno necessario è il compito
            di regolazione da parte delle istituzioni[23]. Un punto che Hume aveva esposto nettamente e portato al limite: 
Se ogni uomo avesse sufficiente
                    sagacia per percepire in ogni momento, il forte interesse
                che lo lega all’osservanza della giustizia e dell’equità, e la ﻿forza
                    d’animo sufficiente a perseverare in una costante adesione ad un
                interesse generale e distante, in opposizione alle lusinghe del piacere e del
                vantaggio presenti, non ci sarebbe mai stata una cosa come il governo o
                la società politica; ma ogni uomo, seguendo la sua libertà
                naturale, vivrebbe in piena pace e armonia con tutti gli altri [Hume 1752, sez. IV,
                corsivo in originale]. 


Hume suggerisce che il conflitto
            sociale non esisterebbe se giustizia ed equità fossero la norma interiore che guida i
            comportamenti dei cittadini. Sappiamo che ciò non accade, o non accade che parzialmente,
            e da ciò deriva la necessità di istituzioni che regolino il conflitto sociale. Ma il
            conflitto non si può ridurre stabilmente attraverso l’enforcement
            di complessi contratti governati da una autorità politica se non c’è attiva
            condivisione da parte dei cittadini. Che i cittadini prendano le loro decisioni
            identificandosi nelle norme sociali (e in particolare quelle di equità e giustizia), che
            rispettino le leggi non per timore dell’autorità ma per convinzione, che vi sia dunque
                identificazione e partecipazione: sono
            questi gli elementi dirimenti per correggere o almeno limitare i fallimenti della
            competizione politica. 
Dal lato opposto, se reagiscono
            alle violazioni delle norme sociali operate dagli altri o dalle istituzioni, i cittadini
            esercitano di nuovo una forma di razionalità lungimirante, che si esprime in
            comportamenti – che Hirschman definiva di exit e
                voice – attraverso i quali minacciano o puniscono le
            violazioni. Quando le violazioni sono opera dei partiti l’aumento di partecipazione
            attiva da parte dei cittadini è particolarmente importante poiché
                l’exit dal partito di riferimento è uno stimolo potente per
            riattivare la lealtà verso il cittadino e la lealtà tra partiti in competizione.
                L’altruistic punishment è un elemento che
            contrasta i fallimenti della capacità pubblica di determinare e far rispettare il
            sistema di regole sociali, ed è il primo sintomo della partecipazione attiva del
            cittadino. 
Un’ulteriore conseguenza emerge
            dalle precedenti considerazioni sulla circolarità dei fallimenti istituzionali: il
            mercato non può correggere i suoi fallimenti con meccanismi endogeni; ogni comunità che
            si fonda sulla divisione del lavoro e sullo scambio, non può solo affidarsi al
            funzionamento «spontaneo» del mercato, ma deve saperne
            correggere le disfunzioni attraverso l’azione di una autorità, che per essere
            legittimata deve essere espressa con un processo di decisione collettiva[24]. Dunque istituzioni politiche mediante le quali governare le scelte
            collettive sono necessarie anche nel caso del mercato, per affrontare i conflitti che il
            mercato non può risolvere. 
Ne deriva che una comunità che si
            fondi sulla divisione del lavoro e lo scambio, anche se piccola, deve dotarsi di alcune
            istituzioni che permettano di risolvere i conflitti interni tra cittadini e, in
            particolare, i conflitti fra i loro interessi. I compiti fondamentali delle istituzioni,
            secondo Stuart Mill, sono di garantire la competizione politica, la separazione dei
            poteri e la difesa delle libertà fondamentali. Nel caso di comunità istituite con scopi
            precisi e ben delimitati – per esempio le comunità che mantengono i canali di
            irrigazione in India [Bardhan 1999] – non sono necessari tutti gli elementi tipici di
            una grande democrazia, indicati da Stuart Mill: basta una struttura che contenga quel
            sottoinsieme di caratteristiche che permettono la gestione autonoma dei compiti di
            quella comunità in modo democratico ed equo; una struttura istituzionale
                minima che deve essere in grado di gestire l’espressione delle opinioni
            dei cittadini in modo da permettere la costituzione di una autorità regolatrice e il
            conferimento dei poteri necessari a renderla efficace e operante nel tempo. Questo
            spiega il motivo della «tragedia dei Commons»: il fatto che una risorsa collettiva venga
            sfruttata fino alla distruzione dipende dalla mancanza di una struttura istituzionale
            minima che stabilisca i diritti di chi usa la risorsa e le sanzioni di chi viola tali
            diritti. 
Possiamo mettere alla prova queste
            conclusioni e, in particolare, il ruolo della razionalità lungimirante come strumento
            per ridurre i fallimenti delle istituzioni analizzando ulteriormente il caso delle
            piccole comunità. Negli Stati moderni la circolarità del controllo delle violazioni
            del contratto sociale si manifesta attraverso una struttura
            estremamente complessa di relazioni istituzionali e, quindi, ogni processo di correzione
            dei malfunzionamenti diviene di difficile attuazione. 
Una conseguenza è che la gestione
            delle regole in una collettività ha maggior possibilità di successo se la comunità di
            riferimento è di piccole dimensioni e quindi la delega di potere circolare è molto
            minore e chiaramente visibile: in una piccola comunità la partecipazione o condivisione
            di obbiettivi e regole è maggiore perché minore è l’eterogeneità; inoltre le piccole
            comunità hanno modo di identificare e di sanzionare le deviazioni dalle norme sociali
            condivise più facilmente ed efficacemente; infine nelle piccole comunità è più facile
            che si sviluppi qualche forma di identificazione con l’interesse comune e la capacità di
            sanzionare chi lo viola. Questi tre elementi caratterizzano quella che ho chiamato
            «struttura istituzionale minima» e rendono possibili comportamenti di razionalità
            lungimirante, di cooperazione e di sanzione dei free riders.
            Ritornando alla «tragedia dei Commons»: se, nel caso discusso da Garrett Hardin, i
            pescatori di una determinata area fanno parte di una comunità dotata di una struttura
            istituzionale minima che ha il potere di allocare diritti e responsabilità nell’uso
            della risorsa, una stabile autogestione cooperativa di quella risorsa diviene possibile. 
La Ostrom sostiene, su base
            empirica, che la soluzione comunitaria è realizzabile sulla base di cinque principi: 
Quando gli utenti di una risorsa progettano le
                proprie regole che vengono applicate dagli utenti locali o da coloro che sono
                responsabili nei loro confronti, utilizzando sanzioni graduali che definiscono chi
                ha il diritto di recedere dalla risorsa e che assegnano effettivamente i costi
                proporzionalmente ai benefici, l’azione collettiva e i problemi di monitoraggio sono
                risolti in modo efficace e si autorinforzano [Ostrom 2000, 151]. 


Potremmo riassumere questi
            principi dicendo che si tratta di caratteristiche tipiche di un processo di
            cooperazione gestito da una struttura istituzionale democratica
            minima che include in aggiunta un principio di equità economica; un processo che
            funziona perché è applicato a una dimensione della collettività abbastanza piccola da
            ridurre grandemente le distorsioni e i fallimenti che abbiamo fin qui discusso. In
            questo modo curiosamente Ostrom riscopre l’opinione di Jean-Jacques Rousseau sulla
            democrazia: 
D’altra parte quante cose difficili da riunire
                insieme non suppone questo tipo di Governo? in primo luogo uno Stato assai piccolo,
                in cui sia facile riunire il popolo e nel quale ciascun cittadino possa agevolmente
                conoscere tutti gli altri; in second﻿o luogo una grande semplicità di costumi, che
                eviti la proliferazione delle questioni da affrontare e le discussioni spinose.
                Ancora: una marcata uguaglianza nelle condizioni sociali e nei beni, senza di che
                l’uguaglianza non potrebbe sussistere a lungo nei diritti e nell’autorità [Rousseau
                1762, cap. IV, 120][25]. 


La struttura istituzionale minima
            cui ho fatto riferimento include le regole che Ostrom suggerisce su base empirica e che
            si possono far discendere da una concezione della razionalità più avanzata di quella
            suggerita dalla Public Choice. Una concezione, quella della
            razionalità egoista, che presume che, nel calcolo razionale dei propri interessi, gli
            individui possano sempre evitare di tener in conto gli effetti
            delle proprie azioni sul resto della società. Ciò non è vero; anzi, calcolare in modo
            lungimirante i propri obbiettivi comprendendo i legami tra i propri interessi e quelli
            degli altri può condurre a risultati migliori di quelli che si ottengono con un calcolo egoistico[26].
        
Infine, l’iniziativa pubblica e
            quella individuale hanno carattere complementare nel fare rispettare le regole sociali:
            un impegno personale troppo limitato non rende efficace l’intervento pubblico e non
            permette di far prevalere i comportamenti cooperativi su quelli egoistici, confinando il
            sistema in una situazione di inefficienza. 
In una piccola comunità vi è un
            bisogno molto limitato di delega e in presenza di norme condivise diventa più semplice
            garantire una struttura decisionale collettiva a democrazia partecipata in grado di
            autoregolarsi. Ma anche in questo caso non basta affidarsi alle regole se la loro
            osservanza non viene fatta rispettare attivamente: occorre l’impegno personale come
            azione di cooperazione razionale. 



[1]  Nel presente lavoro, assumo le definizioni
                    standard dell’economia del benessere (Public Choice), che è
                    coerente con l’impostazione di Ostrom: i beni pubblici sono caratterizzati da
                    non escludibilità e non rivalità; i beni comuni da non escludibilità e rivalità;
                    i beni privati da escludibilità e rivalità.

[2]  Herbert Gintis e Dirk Helbing [2015] hanno
                    sviluppato una proposta analitica per superare l’impostazione della
                        Public Choice, fondata sulla nozione di homo
                        sociologicus; l’analisi è incentrata sul concetto di equilibrio
                    sociologico e le sue proprietà. Seguirò una strada differente per vari motivi e
                    principalmente perché le decisioni politiche più importanti sono redistributive,
                    cioè sono relative a cambiamenti sociali che non sono miglioramenti paretiani, e
                    quindi modificano l’equilibrio economico e, se esiste, quello sociale.

[3]  Il termine selfish è
                    più preciso del termine «egoistico», che userò quando non ci siano dubbi sul
                    significato. Questa assunzione ricorre in tutti i tentativi di estensione della
                    teoria della decisione dal campo della teoria dell’equilibrio generale ai
                    fenomeni sociali e politici, compresi i celebri contributi di Buchanan e degli
                    altri autori nel campo della Public Choice.

[4]  E quindi anche nel caso dei beni pubblici e
                    dei beni comuni.

[5]  Si veda anche il teorema di impossibilità
                    di Kenneth Arrow: non esiste una funzione del benessere sociale che ordina le
                    preferenze collettive in modo coerente con quelle individuali.

[6]  Forse solo Montesquieu con il principio
                    della separazione dei poteri propone di separare e mettere «in concorrenza» fra
                    di loro i differenti poteri dello Stato.

[7]  Una strada per proteggersi da questi rischi
                    fu il ricorso alle Assicurazioni, anch’esse un’invenzione del Rinascimento. Ma
                    era una soluzione costosa e possibile solo nei casi in cui si trattasse di
                    rischio che poteva essere valutato statisticamente, il che escludeva una vasta
                    varietà di condizioni denotate da incertezza poiché, di fronte ad eventi incerti
                    nel senso di Frank Knight (Risk Uncertainty, and Profit), i
                    contratti non sono assicurabili. Comunque anche assicurarsi richiedeva la
                    stipula di un contratto, perché, come sanno tutti coloro che si assicurano, pure
                    in questo caso sono frequenti elementi inattesi che possono mettere in forse la
                    validità del contratto e creare conflitto fra le parti.

[8]  Il caso più evidente è la scelta
                        make or buy: un bene o un servizio può venire prodotto
                    da un’impresa che svolge al suo interno tutte le attività necessarie, integrate
                    verticalmente, oppure da un’impresa che acquista sul mercato tutti i prodotti
                    intermedi. A parità di tecnologie adottate, i due modi hanno differenti costi di
                    transazione e la teoria predice che verrà adottata quella struttura di governo
                    che presenta i più bassi costi di transazione.

[9]  «Nel caso della costruzione di impianti
                    innovativi, i prezzi forniscono [...] segnali ambigui e, come tali, inadeguati
                    per coordinare le azioni di individui spesso legati da rapporti di dipendenza
                    bilaterale di lungo termine; di conseguenza, i contratti incompleti e i
                    comportamenti strategici vanno inseriti in un’organizzazione gerarchica
                    caratterizzata da un adattamento autoritario. In quest’ultimo caso, il mercato
                    deve lasciare il posto all’impresa. Ciò rafforza l’efficacia dei controlli
                    amministrativi ma indebolisce l’intensità degli incentivi e comporta costi
                    burocratici» [Messori, in Egidi e Messori 1999].

[10]  Hart e Moore [1988; 1990; 1998] dimostrano
                    che l’equilibrio/ottimo paretiano esiste solo se i contratti sono completi, cioè
                    se prevedono tutte le contingenze possibili: una configurazione del tutto
                    lontana da ogni ragionevole dato della realtà.

[11]  Il primo riconoscimento al
                        démos degli attributi della sovranità si ebbe nel VII
                    secolo a.C. a Chio che è considerata dagli storici la prima democrazia greca (si
                    veda la voce Democrazia in Enciclopedia
                        Treccani).

[12]  Lo stesso avviene all’interno dei partiti;
                    se pensiamo ai partiti come a strutture guidate da un leader, è evidente che,
                    pur esistendo la «disciplina di partito», non possono essere organizzati con
                    gerarchie analoghe a quelle delle imprese senza violare i principi della libertà
                    di opinione e di espressione. Mentre la struttura di un’impresa permette di
                    ridurre le violazioni contrattuali attraverso una gerarchica interna, cui è
                    attribuito il diritto di controllo ed enforcing degli
                    accordi medesimi, in un sistema democratico i poteri delle parti non sono
                    modificabili senza modificare i principi costituzionali.

[13]  La politica è «arte del persuadere»
                    (Protagora).

[14]  Già chiaramente messe in evidenza da
                    Schumpeter negli anni Cinquanta [Schumpeter 1994, 271-284].

[15]  Si veda tra gli altri Frisell [2009]. Uno
                    schema molto noto della relazione tra polarizzazione e dinamica del potere è
                    quello di Downs [1957]. Un’applicazione del modello ai cambiamenti politici
                    radicali è stata suggerita da R.A. Dahl e K. Arrow. Robert Dahl ha sviluppato un
                    modello analogo in A preface to democratic theory [1956,
                    90-102].

[16]  Come Smith chiarisce nel primo capitolo
                    della Teoria dei sentimenti morali.

[17]  Per lungo tempo la nozione di razionalità
                    autointeressata è stata sviluppata con la presunzione che nella realtà gli
                    individui abbiano un comportamento uguale o statisticamente vicino a quello
                    teorico. La giustificazione di questa assunzione si deve a Milton Friedman che
                    sostenne che comportamenti differenti da quello razionale, essendo meno
                    efficienti, avrebbero svantaggiato chi li assumeva e quindi si sarebbero
                    esauriti nel tempo. Le cose non sono così semplici: modelli recenti mostrano che
                    negli scambi finanziari può accadere che noise traders
                    facciano profitti a scapito di traders razionali. I
                        noise traders sono operatori di borsa le cui decisioni
                    di investimento, prese sulla base di elementi che essi ritengono utili ma che
                    danno gli stessi risultati di decisioni casuali; in base alla teoria dei mercati
                    efficienti, gli operatori che agiscono razionalmente, facendo uso di tutte le
                    informazioni disponibili, dovrebbero ottenere risultati migliori dei
                        noise traders. Invece può accadere il contrario. In più
                    una letteratura ormai sterminata si è sviluppata a partire dagli studi di Daniel
                    Kahneman e Amos Tversky sui bias cognitivi e sappiamo che
                    in molte condizioni rilevanti gli individui deviano sistematicamente dai
                    comportamenti razionali selfish.

[18]  Cipolla [1988]. Nell’esperimento
                        dell’Ultimatum un fatto notevole è che le motivazioni
                    psicologiche del comportamento del ricevente possono essere positive (senso di
                    giustizia) oppure negative (invidia), ma ciò non cambia il loro
                    effetto.

[19]  Nel Public Good Game,
                    ciascun soggetto sceglie segretamente quante monete mettere in un piatto
                    pubblico. Le monete in questo piatto sono moltiplicate per un fattore e questo
                    «bene pubblico» è diviso equamente tra i giocatori.

[20]  Spesse volte il perseguimento del proprio
                    interesse nel lungo periodo è differente da quello di breve periodo proprio a
                    causa delle «esternalità politiche» di breve periodo che vanno risolte; per
                    esempio il ruolo di un leader politico presenta difficoltà di rilievo in quanto
                    proporre soluzioni di lungo periodo che pur essendo vantaggiose possono andare
                    contro gli interessi immediati di molti cittadini.

[21]  Oltre ai contributi che abbiamo già citato,
                    nella letteratura recente vi sono altri elementi rilevanti per comprendere
                    l’impatto delle norme sociali nelle decisioni lungimiranti; di particolare
                    interesse Ellickson [1991] e Bicchieri [2005; Bicchieri e Muldoon
                    2014].

[22]  Come invece accade per la
                        Prospect Theory nel caso delle decisioni in condizioni
                    di rischio.

[23]  Si veda Ellickson [1991] e gli studi in cui
                    mette in discussione il «problema dei costi sociali» di Coase.

[24]  Salvo che si tratti di società in cui
                    l’autorità è di origine dittatoriale, tribale o teocratica.

[25]  L’idea di «volontà generale» di
                        Rousseau, giustamente contestata da Schumpeter in Capitalismo,
                            socialismo e democrazia, probabilmente è stata sviluppata in
                        riferimento a società abbastanza piccole da rendere minima la delega tra
                        cittadini e politici.

[26]  Naturalmente il calcolo è su base di
                    razionalità limitata; si veda Simon [1993] per una nozione di altruismo
                    compatibile con la razionalità limitata: all’interno delle organizzazioni la
                        organizational identification è un comportamento
                    altruistico, e se lo consideriamo come una forma di calcolo razionale, è una
                    forma di calcolo che comprende i propri interessi e quelli
                    dell’organizzazione.
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1.
            Partecipazione civica e democrazia 



1.1.
                Premessa 



Secondo molti osservatori nelle
                società occidentali il livello di partecipazione civica, destinata a
                    produrre beni pubblici o collettivi, sta
                declinando, mettendo a rischio anche la tenuta dei sistemi democratici di governo
                [Norris 2000; 2002; Skocpol 2003]. Consideriamo due modi di proporre il tema. 
Zygmud Bauman ha affermato che
                la «solidarietà comunitaria», che è all’origine dell’attivismo civico, nelle società
                avanzate che si muovono sull’onda della globalizzazione dell’economia e delle
                relazioni politico-istituzionali proiettate su scala mondiale, è stata sacrificata
                «sull’altare di una libertà individuale in continua espansione» [Bauman 1999, 24],
                una libertà trasformatasi man mano in una solitudine pervasa dalla paura dell’altro.
                Una condizione che il sociologo polacco caratterizza, con un forte accento
                fatalista, così: 
Chi vive il terrore della solitudine, chi non
                    è membro di una comunità, continuerà a cercare una comunità immune da paure, e
                    coloro che detengono il controllo dell’inospitale spazio pubblico continueranno
                    a promettergliela. Sennonché, le uniche comunità che le persone isolate possono
                    sperare di costruire e gli amministratori dello spazio
                    pubblico possono seriamente e responsabilmente offrire sono quelle permeate di
                    paura, sospetto e odio. A un certo punto, amicizia e solidarietà, un tempo il
                    materiale più prezioso per la costruzione della comunità, sono divenute troppo
                    fragili, troppo precarie o troppo inconsistenti per servire a questo scopo
                        [ibidem, 23]. 


L’analisi di Bauman sottolinea
                due conseguenze della condizione umana nelle società tardo-moderne e globalizzate:
                1) la ricerca continua di comunità, di una nicchia rassicurante, da parte di coloro
                che scoprono di vivere in una condizione di solitudine che li terrorizza e 2)
                l’incapacità di coloro che amministrano lo spazio pubblico, delle istituzioni
                politiche statali (definite «traballanti»), di rispondere in modo pertinente alla
                domanda di accoglienza e rassicurazione di cui le persone sono portatrici. 
Anche Robert Putnam riflette
                sulle conseguenze dell’isolamento crescente delle persone nella società americana di
                fine secolo, ma segue una strada diversa. Il politologo americano adotta un punto di
                vista opposto e prova a dimostrare che il declino del sistema democratico dipende
                dall’inaridimento del «capitale sociale», la linfa originaria da cui la
                partecipazione nelle associazioni «civiche» o «comunitarie» traeva tradizionalmente
                un sostegno e un’energia vitale che oggi, appunto, non è più alimentata per effetto
                dell’isolamento sempre più esteso delle persone che, vivendo sempre più racchiuse
                nella loro sfera di vita privata, sperimentano un impoverimento relazionale tale da
                danneggiare la fiducia per la democrazia [Pharr e Putnam 2000]. 
Altri osservatori, non so dire
                se meno pessimisti, più ottimisti, o solo più attenti al respiro storico dei fatti
                oggi sotto il nostro sguardo, hanno sottolineato l’esigenza di distinguere tra le
                varie forme, più o meno strutturate, di attivismo sociale, con finalità
                genericamente civiche o specificamente politiche e non hanno mancato di rimarcare
                che l’andamento calante dell’adesione ai sistemi democratici registrato da tempo in
                molti paesi avanzati forse segnala non la sua fine incombente, ma una
                trasformazione in corso dei modi attraverso i quali si
                realizza la rappresentanza politica [Pizzorno 2017; 1994]. Come in passato erano
                state registrate altre trasformazioni, un analogo processo di sostituzione starebbe
                prendendo corpo nel corso della più recente storia della democratizzazione «su larga
                scala» attuata in molti paesi che prima democratici non erano e dei connessi sistemi
                di rappresentanza, secondo la strutturazione degli interessi sociali da
                rappresentare e dei modi di canalizzazione della partecipazione di protesta e/o
                civica, in particolare quella destinata a influire sulle decisioni politiche [Pitkin
                2017]. 
Ma procediamo con ordine e,
                facendo leva su alcune recenti ricerche, cerchiamo di stabilire qual è il livello di
                fiducia espresso dagli italiani verso il sistema democratico e, parallelamente, come
                si organizza in Italia la partecipazione «sociale» e «politica» mediata o meno da
                organizzazioni civiche, per poi riflettere sulla pertinenza dell’uso del concetto di
                «comunità», secondo alcune varianti tecnologicamente determinate, introdotte nel
                corso del primo decennio del secolo ma in via di espansione planetaria, rapida e
                capillare, per capire come tali trasformazioni possano incidere sulle forme attuali
                dell’attivismo civico e della partecipazione politica. 

1.2.
                L’insoddisfazione per la democrazia nella percezione degli italiani 



I dati pubblicati dal Pew
                Research Center nella rilevazione effettuata nel corso del 2021 confermano che, nei
                17 paesi considerati[1], i livelli di fiducia espressi dai cittadini sul funzionamento del
                sistema di governo democratico, in particolare per come sono trattate le questioni
                di rilievo economico, le vicende della pandemia e le
                questioni di rilievo sociale più
                importanti, risultano bassi soprattutto in alcuni paesi occidentali. Il numero di
                italiani insoddisfatti è di gran lunga superiore al valore mediano ottenuto
                ordinando i livelli registrati in tutti i paesi considerati nello studio (fig. 1).
                Quasi i due terzi degli interpellati si dichiarano insoddisfatti di come funziona,
                in Italia, il sistema democratico. Solo in Spagna e in Grecia si riscontrano livelli
                di insoddisfazione comparabili. Peraltro, anche i livelli di insoddisfazione
                rilevati in Francia, Stati Uniti e Giappone sono poco confortanti, mentre i paesi
                che presentano livelli di soddisfazione superiori al valore mediano sono quelli
                nord-europei e, al di fuori dell’Europa, Singapore, Nuova Zelanda, Canada e
                Australia. 
[image: FIG. 1. Soddisfazione espressa per il funzionamento della democrazia in alcuni paesi.]
FIG. 1. Soddisfazione
                        espressa per il funzionamento della democrazia in alcuni paesi.
                        
Fonte: Rielaborazione da https://www.pewresearch.org/global/2021/10/21/citizens-in-advanced-economies-want-significant-changes-to-their-political-systems/.
                    


Controllando i livelli di
                sfiducia espressi nei tre ambiti di azione politica considerati nella ricerca
                (economia; contrasto all’epidemia da Covid-19; capacità di fronteggiare la
                polarizzazione dell’opinione pubblica), nel nostro paese il gruppo degli
                insoddisfatti per il funzionamento del sistema democratico rimane estremamente
                ampio, sia tra coloro che ritengono che gli interventi adottati nei tre ambiti siano
                stati all’altezza delle sfide da affrontare, sia tra coloro che non li ritengono
                adeguati. Nello studio si mette in luce che: 
– il 92% degli italiani che si
                dichiarano pessimisti sul futuro benessere economico dei propri figli sono
                insoddisfatti anche del funzionamento della democrazia; 
– il 96% degli intervistati
                pensa che la crisi pandemica da Covid-19 sia stata gestita male e ritengono che il
                sistema democratico abbia bisogno di rilevanti cambiamenti, un’opinione condivisa
                anche dall’84% di coloro che invece pensano che la pandemia sia stata gestita bene; 
– infine, la domanda di riforma
                del sistema politico è in Italia molto elevata. Tra coloro che ritengono che il
                conflitto tra fazioni politiche avverse sia esacerbato il 92% pensa che il sistema
                politico abbia bisogno di cambiamenti radicali, un valore che si attesta all’85% se
                riferito agli italiani che, pur non condividendo l’opinione
                sulla contrapposizione eccessivamente faziosa tra partiti
                politici, pensano comunque che ci sia bisogno di un profondo cambiamento del sistema
                democratico [Wike et al. 2021, 6-8]. 

1.3.
                Associazioni civili, civiche o politiche? Una confusione concettuale che è meglio
                evitare 



Una nozione importante per
                capire le forme secondo cui le democrazie si strutturano e cambiano è quella di
                «società civile». La nozione è stata originariamente declinata in diversi modi, ad
                esempio in Kant per distinguerla dalla nozione di «società naturale», o nell’opera
                di Hegel e di Marx, dai quali è usata in contrapposizione con la nozione di «società
                politica» e di «Stato». Oggi il termine «società civile» è usato o per delineare,
                anche empiricamente, l’origine dei movimenti sociali di protesta e di opposizione al
                potere dello Stato o di altre formazioni concorrenti, secondo un
                    frame concettuale riconducibile al pensiero di Gramsci,
                oppure per ricostruire la trama delle relazioni sociali che si strutturano grazie
                all’attivismo di cittadini che, a partire dalle comunità in cui vivono, si associano
                liberamente, perseguendo obiettivi di interesse comune e generale, che possono
                essere incanalati in qualche forma di partecipazione politica, come Tocqueville
                aveva avuto modo di osservare negli Stati Uniti[2]. È in questo senso che in un volume molto noto e ampiamente discusso
                anche in Italia, il politologo statunitense Robert Putnam
                [2000] ha sostenuto che, negli Stati Uniti nel corso degli ultimi decenni del XIX
                secolo, il «capitale sociale» che tradizionalmente la società americana generava e
                che aveva portato alla formazione di una massa consistente e variegata di
                associazioni civiche, non profit o volontarie, si era
                progressivamente eroso, rendendo anche la democrazia americana più fragile. 
Altri osservatori, tuttavia,
                hanno sottolineato che negli Stati Uniti il contatto tra mondo delle organizzazioni
                    non profit e mondo della politica e delle istituzioni
                pubbliche si era stabilito piuttosto recentemente [Smith 2008]. Le prime,
                tradizionalmente, offrivano servizi che né lo Stato né le imprese for
                    profit erogavano operando separate sia dallo Stato (comprese le sue
                articolazioni locali) sia dalle imprese. Solo successivamente, dal momento in cui
                negli USA, a partire dagli anni Sessanta del secolo scorso, lo Stato cominciò a
                promuovere e finanziare politiche sociali più robuste, anche le organizzazioni
                    non profit furono coinvolte nella loro attuazione in ambito
                locale [Smith e Lipsky 1993]. Si trattava di un coinvolgimento che le
                amministrazioni richiedevano per una limitata gamma di attività, prevalentemente nel
                campo delle welfare policies, per l’attuazione delle quali il
                ricorso alle istituzioni non profit si limitava alla fase di
                implementazione delle politiche, a valle della fase decisionale e, più precisamente,
                nella fase di erogazione dei servizi finali ai cittadini. In altri termini, il
                legame funzionale che si instaurava tra questi due mondi era di natura
                prevalentemente strumentale, analogo a quello che poteva instaurarsi tra
                amministrazioni pubbliche che acquistano beni e servizi prodotti da imprese
                    for profit. 
Più recentemente, inoltre, un
                gruppo di sociologi americani ha proposto di riconsiderare la nozione di «società
                civile» e di «partecipazione civica» (civic engagement)
                spostando il fuoco dell’analisi dalle scelte spontanee individuali a quei fattori di
                natura ecologica che consentono di spiegare la variabilità della «partecipazione
                civica» – definita come partecipazione a «eventi di rilievo civico o di protesta»,
                per i quali gruppi di persone si mobilitano pubblicamente
                per finalità pubbliche e/o di interesse comune. Fattori come la densità delle
                relazioni sociali, delle affiliazioni di gruppo, degli scambi all’interno del
                vicinato, infatti, non spiegano la variabilità della partecipazione a «eventi di
                rilievo civico» osservati nel tempo in un certo territorio, mentre è la densità
                delle organizzazioni non profit attive in una determinata area
                che consente di spiegare i diversi livelli di partecipazione osservati
                    [Sampson et al. 2005]. L’inaridimento delle riserve di capitale sociale
                individualmente generate non produrrebbe dunque un automatico declino
                della partecipazione civica, poiché quest’ultima dipenderebbe in misura
                significativa dalle capacità di mobilitazione messe in campo dalle organizzazioni
                che sostengono cause o campagne civiche. 
Il senso di ciò che le
                istituzioni civiche o, come le denominava Tocqueville, delle associazioni civili,
                rappresentavano nella società americana è stato efficacemente illustrato da
                Tocqueville stesso in La democrazia in America [1982][3]. La loro funzione non era immediatamente visibile o di natura
                strumentale, ma in buona misura latente e aveva a che fare con la formazione di
                cittadini capaci di mobilitarsi autonomamente al servizio del bene della comunità e,
                più in generale, delle istituzioni democratiche. Risultati che si ottengono per
                effetto della partecipazione alle attività dell’associazione, qualsiasi possa essere
                lo scopo di volta in volta da essa perseguito grazie al
                contributo dei suoi membri. 
Le associazioni civili di cui
                parla Tocqueville sono il luogo in cui persone, anche con idee diverse, si
                riuniscono pubblicamente per perseguire scopi comuni, scopi che per loro natura
                travalicano quelli di interesse dell’uno o per l’uno o l’altro dei partecipanti. La
                ragione per cui esse, contrariamente a ciò che si osserva nelle società
                aristocratiche, si diffondono tanto copiosamente, aggiunge Tocqueville, dipende dal
                fatto che: 
presso i popoli democratici i cittadini sono
                    indipendenti e deboli, non possono quasi nulla da soli e nessuno di loro può
                    obbligare gli altri a prestargli aiuto. Quindi, se non imparano ad aiutarsi
                    liberamente, cadono tutti nell’impotenza [ibidem, 524].
                


Grazie al diritto di riunirsi
                liberamente, le associazioni civili erano nella condizione di espandere la propria
                influenza, diffondendosi nel paese, aggregando un numero crescente di persone,
                proponendo e difendendo le proprie idee con passione, forza e capacità di
                persuasione, riuscendo persino a riunirsi in collegi elettorali e a eleggere i
                propri delegati per essere rappresentati nell’assemblea nazionale. 
Nello schema interpretativo
                proposto dal sociologo francese la libertà di associarsi e la libertà di esprimere
                pubblicamente le proprie opinioni si afferma come una garanzia necessaria contro la
                tirannide della maggioranza, definita anche «impero morale della maggioranza»,
                ovvero quella forma di dispotismo democratico che può essere contrastato solo da un
                efficace sistema di associazioni che, frapponendosi tra l’individuo e lo Stato, sono
                in grado di opporsi a ogni forma di dominazione politica, tanto più necessaria
                quanto più gli Stati si strutturano secondo un sistema politico non aristocratico,
                ma democratico[4].
            
Più interessante è lo spunto
                che Tocqueville delinea a proposito della possibilità di trasfondere le capacità
                organizzative, di dialogo orientato al consenso e di gestione del dissenso tra i
                propri associati dall’esperienza delle associazioni civili a quella delle
                associazioni politiche, che si organizzano per eleggere il proprio candidato come
                rappresentante nelle istituzioni che guidano il paese. 
Presso tutti i popoli in cui l’associazione
                    politica è interdetta, l’associazione civile è rara. Questo non è probabilmente
                    il risultato di un caso, ma se ne deve piuttosto concludere che esiste fra le
                    due specie di associazioni un rapporto naturale e forse necessario. 
Alcuni uomini hanno per caso un interesse
                    comune in un certo affare: si tratta, per esempio, di dirigere un’impresa
                    commerciale o di concludere un’operazione industriale; questi uomini si
                    incontrano e si uniscono, così si familiarizzano a poco a poco con
                    l’associazione. Più il numero di questi piccoli affari comuni aumenta, più gli
                    uomini acquistano, a loro insaputa, la facoltà di perseguire in comune grandi
                    scopi. 
Le associazioni civili facilitano dunque le
                    associazioni politiche, ma d’altra parte l’associazione politica sviluppa e
                    perfeziona singolarmente l’associazione civile [ibidem,
                    531-532]. 


Ciò che Tocqueville mette in
                luce in questo passaggio non è che le associazioni civili possano trasformare o
                rigenerare la propria funzione per diventare associazioni politiche, che si
                organizzano, cioè, per far eleggere un candidato nelle istituzioni rappresentative
                del paese. La loro funzione, perseguita inconsapevolmente, è educare i cittadini ad
                avere una vita pubblica, ad agire in comune, a farlo non per proprio interesse ma
                nell’interesse di un partito politico in grado di «generalizzare il gusto e
                l’abitudine dell’associazione» applicandola a vasti gruppi di
                persone eccedenti quelle comprese nelle comunità in cui le
                associazioni erano sorte. 
È difficile sostenere, non da
                oggi, ma oggi in particolare, che il mondo delle associazioni civili si rispecchi
                nel mondo delle associazioni di partito. Inoltre, il processo di generalizzazione di
                cui si parla nel passaggio appena citato merita di essere chiarito, sia
                dal punto di vista delle associazioni civili, perché il funzionamento di
                ciascuna di esse non si rispecchia automaticamente negli attori coinvolti, nelle
                procedure incardinate nelle istituzioni pubbliche e nei risultati attesi dall’azione
                di governo; sia dal punto di vista delle istituzioni politiche
                democratiche, perché il tipo di generalizzazione richiesta da alcune associazioni,
                nel loro piccolo, potrebbe produrre effetti nefasti per la democrazia vigente in un
                paese, non per carenza, ma per eccesso di quel tipo di vitalità destrutturata di cui
                un’associazione può esser portatrice e che può agilmente trasformarsi in violenza[5].
            


2. Uno
            sguardo alle istituzioni sociali in Italia: un mondo eterogeneo e in trasformazione 



È utile, a questo punto, introdurre
            alcune distinzioni per indirizzare secondo un ordine empiricamente fondato la nostra
            riflessione. La prima precisazione riguarda alcune differenze riscontrabili tra Stati
            Uniti e Italia in merito alla diffusione del mondo dell’associazionismo e, più in
            generale, del mondo delle istituzioni non profit. Come è noto,
            negli Stati Uniti questo mondo è più consolidato, più robusto organizzativamente ed
            economicamente, e in grado di estendere la propria influenza sul piano globale più di
            quanto capiti alle organizzazioni attive in Italia. Qui, tuttavia, il settore delle
            organizzazioni non profit ha assunto una dimensione relativamente
            cospicua e che è opportuno delineare. La seconda precisazione riguarda l’esigenza di
            capire meglio come si strutturano oggi, nell’epoca della
            digitalizzazione crescente, per estensione e intensità, sia le interazioni sociali sia
            le attività civiche, cercando di individuare dove traggano origine, come prendano forma,
            espandano o limitino il raggio della loro influenza sociale, quale spazio simbolico
            occupino nella sfera pubblica politica. 
Le strutture di comunità hanno
            fornito il sito privilegiato per lo studio della partecipazione civica, assumendo
            idealmente che: 
1) la vita di comunità, espressione
            della sua coesione interna (culturale, sociale, economica e politica), producesse
            stabilmente effetti omogenei e positivi sui suoi membri, poiché essi si conoscono a
            fondo, condividono processi di socializzazione primaria e secondaria uniformi, sono in
            grado di capire il senso delle azioni che gli altri compiono; 
2) le formazioni civiche intermedie
            giocassero un ruolo se non positivo, almeno neutro, mettendo a
            disposizione un metodo grazie al quale gli interessi privati,
            secondo cui ciascuno aveva imparato ad agire, potevano essere incanalati verso il bene
            comune, essendo stati trasformati in virtù civiche formatesi attraverso il dialogo, tra
            pari e condotto secondo regole condivise all’interno delle associazioni alle quali si
            era affiliati; 
3) questa stessa capacità coesiva
            potesse essere trasferita nella sfera dell’azione politica istituzionalizzata secondo le
            regole di funzionamento dei sistemi democratici, come se 
a) i
            protagonisti nei due mondi, quello della comunità di origine e quello del sistema
            politico, fossero ampiamente sovrapponibili e 
b) i
            meccanismi di regolazione utilizzati per raggiungere il consenso fossero, nei due casi,
            automaticamente armonizzabili. 
Evidentemente non è questa la
            realtà con cui si ha a che fare oggi. Le comunità reali nelle quali viviamo, di piccole
            o grandi dimensioni, non sono omologabili all’ideale terreno fertile per «the
            spontaneous self-expression, the morale, and the sense of participation that comes with
            living in an integrated society» [Wirth 1938, 12] cui il modello si
            ispira: un dato di fatto particolarmente evidente nell’epoca della digitalizzazione
            delle interazioni sociali. Inoltre, le associazioni di cui si parla possono mobilitare i
            propri soci e altri accoliti alla partecipazione, ma non è scontato che esse indirizzino
            i loro membri a perseguire un tipo di bene comune o scegliere un tipo di virtù civica
            condiviso da tutti, sia all’interno della medesima comunità d’origine, sia all’esterno.
            In particolare, non è scontato che esse riescano ad aggregare la domanda di politiche
            elaborate di volta in volta, all’interno di ciascuna di esse, integrandola con quella
            espressa da altre associazioni, emerse in altre comunità. Infine, si osserva che il
            personale politico non è quasi mai selezionato secondo i meccanismi in uso nei sistemi
            politici a rappresentanza parlamentare, in cui il rappresentante eletto emerge dal
            basso, conosce, è in contatto ed è in grado di valutare l’affidabilità di colui che lo
            elegge. Bensì è selezionato secondo altre modalità che,
            indebolitisi o venuti meno anche i meccanismi per la formazione e selezione del
            personale politico attivati dai partiti politici (di massa), sono affidate alla regia di
            altre istituzioni, che ricorrono ad altri canali, meccanismi di socializzazione, leve
            comunicative e di affermazione della reputazione personale di un candidato non sempre
            pubblicamente riconoscibili. 
 
a) Profilo istituzionale
                del settore non profit
        
 
Negli stessi anni in cui Putnam
            rifletteva sull’inaridimento delle formazioni civiche negli Stati Uniti, la situazione
            dell’associazionismo e più in generale del settore delle istituzioni non
                profit in Italia era profondamente diversa, non solo comparando la scala
            organizzativa, economica e sociale delle attività riconducibili alle organizzazioni
                non profit, ma anche perché le varie forme di attivismo
                civile presenti nel paese erano, se organizzate, legate
            ciascuna a un partito o a una formazione politicamente inquadrata; se non organizzate,
            socialmente frammentate, dotate di capacità di intervento esigua, pulviscolare e fragile
            sotto il profilo organizzativo, nonché economicamente poco o per nulla significative. 
Questo, salvo rare eccezioni, fino
            alla fine degli anni Ottanta del secolo scorso. Negli anni successivi il mondo delle
            istituzioni non profit (INP), fino ad allora in gran parte latente,
            è emerso e, man mano, è stato possibile osservarlo più chiaramente, essendo diventato
            più riconoscibile anche grazie alle norme, speciali prima e di
            quadro poi, prodotte nel corso degli ultimi trent’anni e agli archivi amministrativi da
            esse richiesti alle amministrazioni[6]. Oggi sappiamo che la popolazione organizzativa del
            settore non profit è cresciuta
            costantemente negli ultimi 20 anni, fino a contare nel 2020 362.634 organizzazioni,
            presenti in tutto il territorio nazionale e in grado di occupare 861.919 dipendenti
            conteggiati, in particolare, nelle organizzazioni che offrono le loro prestazioni nel
            settore della salute, dell’istruzione e dell’assistenza sociale [Istat 2021]. 
Le informazioni rilevate in
            precedenza dall’Istat nel Censimento delle istituzioni non profit
            nell’anno di riferimento 2015 avevano messo in evidenza che l’85,5% delle 336.275 INP
            allora censite si finanziava in prevalenza da privati. Inoltre, valutando la
            composizione delle entrate secondo i criteri adottati in contabilità nazionale, emergeva
            che il 33% delle istituzioni traeva la maggior parte delle entrate da fonti
                non market (donazioni di privati e sussidi pubblici), a fronte
            del 67% che traeva la maggior parte delle proprie entrate da fonti
                market (contratti per la fornitura di servizi). Quindi una
            parte consistente di organizzazioni risulta impegnata regolarmente in attività di
            rilievo economico, sviluppa un significativo volume di entrate, originate da attività
            nel complesso svolte prevalentemente sul mercato, nel quale un ruolo rilevante è
            sostenuto da contratti e/o convenzioni sottoscritti con amministrazioni pubbliche, in
            particolare nei settori Sanità, Assistenza sociale, Istruzione e ricerca, Sviluppo
            economico e coesione sociale, Ambiente. 
È possibile caratterizzare
            ulteriormente la composizione del mondo non profit, segnalando che,
            sempre nel 2015, il 34,4% delle INP in attività aveva la missione classificata come
            «Sostegno e supporto di soggetti deboli e/o in difficoltà», mentre per il 20,4% delle
            INP la missione era la «Promozione e tutela dei diritti» e il 13,8%
            delle INP si dedicava alla «Cura dei beni collettivi» (tab. 1). 
Queste prime informazioni ci
            consentono di allineare alcuni elementi di fatto: 
– il settore non
                profit in Italia ha assunto, soprattutto negli ultimi trent’anni, una
            dimensione cospicua ormai evidente a tutti;
        
TAB. 1.
                Istituzioni «non profit» per missione e settore di attività. Anno
                    2015
	Settore
                                di attività 	Missione 
	Sostegno e supporto di
                                soggetti deboli e/o in difficoltà 	Promozione e tutela dei
                                diritti 	Cura dei beni
                                collettivi 
	Cultura, sport e
                                ricreazione
	54.259
	27.831
	32.099

	Istruzione e
                                ricerca
	4.743
	2.788
	1.151

	Sanità
	5.588
	2.004
	472

	Assistenza sociale
                                e protezione civile
	22.463
	9.139
	2.632

	Ambiente
	895
	1.435
	2.607

	Sviluppo
                                economico e coesione sociale
	4.071
	1.540
	1.400

	Tutela dei
                                diritti e attività politica
	3.064
	4.720
	1.304

	Filantropia e
                                promozione del volontariato
	2.713
	1.184
	914

	Cooperazione e
                                solidarietà internazionale
	3.435
	1.519
	531

	Religione
	7.906
	1.865
	1.702

	Relazioni
                                sindacali e rappresentanza di interessi
	6.107
	14.206
	1.298

	Altre
                                attività
	598
	342
	379

	Tutte le
                                voci
	115.843
	68.573
	46.490

	Fonte: Nostra elaborazione su
                        dati Istat [2021].




– tuttavia non è corretto
            rappresentare il mondo delle INP come un tutt’uno, anche solo osservando i profili
            ampiamente differenziati delle organizzazioni rappresentate nelle statistiche, che ci
            consentono di delineare sistematicamente profili organizzativi anche molto accurati
            della missione che queste istituzioni perseguono, l’orientamento della loro attività
            (mutualistica o di pubblica utilità) e le variazioni della loro numerosità nei diversi
            settori e, distinguendole secondo l’orientamento adottato, le diverse vocazioni
            associative; 
– infine, l’associazione tra mondo
                non profit e mondo politico non appare scontata né
            generalizzata, ma ancora una volta si presenta con intensità che variano a seconda della
            missione e dell’orientamento delle organizzazioni esaminate. 
Nonostante il quadro fattuale
            risulti frastagliato, in Italia prevale una narrazione della
            crisi della democrazia di impronta impressionistica, ma in misura crescente non mediata
            dai mass media ma prodotta nei social media,
            in cui si inserisce nello stesso impasto narrativo la fragilità strutturale delle
            organizzazioni che tutelano gli interessi di specifici gruppi di
                stakeholder (comprese le formazioni partitiche e sindacali); la
            faziosità delle organizzazioni civiche tutte messe sullo stesso piano; l’insussistenza
            della classe dirigente, mettendo in discussione i profili (deboli) dei suoi componenti,
            le modalità (clientelari, o familistiche) di selezione adottate, la gamma (limitata o
            assente) delle competenze professionali, il mancato ricambio e, più in generale, la
            fragilità della sfera pubblica politica. Su questi temi ormai da tempo circola una massa
            incontrollata di informazioni (di numeri, immagini, racconti e altre forme di
            intrattenimento dell’attenzione), false, distorte o fittizie, che trasformano la
            comunicazione politica in una rappresentazione tanto spettacolare quanto artificiosa
            (non pragmatica), altalenante (non lineare e perciò poco comprensibile), alienata (non
            ancorata a fatti chiaramente definiti). 
 
b) Profilo individuale
                della partecipazione sociale e politica
        
 
Ulteriori dati ufficiali possono
            essere usati per inquadrare, questa volta dal punto di vista del soggetto, secondo quale
            forma, quanto spesso e in che modo si esprima la partecipazione civica, sociale e
            politica in Italia (tab. 2)[7]. 
Le forme di partecipazione
            rappresentate fanno emergere alcuni elementi interessanti: 
– le associazioni di volontariato
            e le associazioni culturali e ricreative assorbono il numero più consistente di
            cittadini attivi in associazioni;
        
TAB. 2.
                Persone di 14 anni e più secondo l’attività sociale svolta negli ultimi 12
                    mesi. Anni 2019-2020 (valori assoluti in migliaia e percentuali riferite a 100
                    persone nella stessa condizione)
	Anno 	Riunioni
                                in associazioni ecologiche, per i diritti civili, per la
                                pace 	Riunioni
                                in associazioni culturali, ricreative o di altro
                            tipo 	Attività
                                gratuite in associazioni di volontariato 	Attività
                                gratuite in associazioni non di volonta-riato 	Attività
                                gratuita per un sindacato 	Versare
                                soldi a un’associazione 
	2019
	1,6
	8,6
	9,8
	3,2
	1,0
	13,4

	2020
	1,7
	7,9
	9,2
	3,0
	0,8
	14,3

	2019
	866
	4.542
	5.174
	1.680
	508
	7.065

	2020
	886
	4.150
	4.849
	1.559
	408
	7.517

	Fonte: Nostra elaborazione su
                        dati Istat (v. nota 7).




– la partecipazione in
            associazioni ecologiche, per i diritti civili, per la pace coinvolge poco meno di 900
            mila persone, un sottoinsieme in crescita ma stabilmente sotto il 2% degli intervistati; 
– la partecipazione attiva e
            gratuita per un sindacato mobilita una frazione che si attesta attorno all’1% delle
            risposte, pari a poco più di 400 mila persone e 
– un numero abbastanza cospicuo e
            in crescita di persone dichiara di versare contributi in denaro a associazioni. 
In questo contesto, appare che,
            nel paese: 
– a fronte di una crescita
            evidente del numero delle istituzioni non profit, il numero dei
            volontari attivi nelle organizzazioni è stabile o in leggero calo; ne segue che la
            capacità di mobilitazione espressa da queste organizzazioni si sta riducendo e con essa,
            si potrebbe ipotizzare, anche la capacità di generare iniziative di rilievo civico; 
– la crescente presenza di
            istituzioni non profit non sembra tradursi automaticamente in una
            crescente propensione alla partecipazione politica soprattutto nel caso in cui le
            relative attività siano spontanee, svincolate da una organizzazione guida
            e richiedano energia, tempo e dedizione personale di un qualche rilievo; 
– infine, come emerge nel caso
            delle organizzazioni impegnate nella Cura dei beni comuni, gli
            esempi di civismo attivo appaiono indirizzati, in prevalenza, verso issues
            non tradizionali o, più semplicemente, diverse da quelle di solito trattate
            dalle formazioni politiche più tradizionali. 
Dopo aver presentato in breve un
            quadro della capacità e del contributo delle istituzioni non profit
            italiane, è possibile affrontare le due questioni segnalate in precedenza, la prima
            relativa alla natura dello spirito civico e la seconda all’origine e alle modalità di
            sviluppo delle attività civiche, in particolare quelle destinate a produrre effetti
            politici durevoli. 
Nella letteratura di settore, il
            civismo delle organizzazioni non profit si fa risalire al fatto che
            esse svolgono la loro attività in autonomia dallo Stato e da altre imprese che possano
            possederle, finanziarle e/o controllarle, mobilitando risorse volontarie gratuitamente
            prestate e che le persone che in esse lavorano (oltre ai volontari) si prendono cura dei
            bisogni che emergono nelle comunità in cui queste organizzazioni risiedono e che gli
            appartenenti alla comunità, attraverso le istituzioni pubbliche rappresentative della
            comunità stessa, ritengono di dover conseguire[8]. Il modello implica che il personale – dirigenti e lavoratori, dipendenti e
            volontari – impegnato in queste organizzazioni si muova in base a motivazioni etiche e
            quindi non per guadagnare di più, per fare carriera più velocemente, per acquisire una
            reputazione professionale personale più elevata o altri riconoscimenti sociali,
            ma per il bene della comunità che è destinato a servire
            [Houston 2006]. 
Tali orientamenti possono essere
            letti negli atti costitutivi e negli statuti delle organizzazioni non
                profit. Grazie a queste caratteristiche, opportunamente verificate dalle
            amministrazioni pubbliche competenti in materia, in Italia esse sono incluse nel
            registro nazionale pubblico delle organizzazioni del Terzo settore. In virtù di queste
            stesse qualità le organizzazioni non profit godono di vantaggi
            fiscali e possono accedere in via privilegiata a gare pubbliche per l’offerta di alcuni
            tipi di servizio nei territori in cui sono attive. Dunque il civismo di cui si parla
            riguarda la destinazione del prodotto e/o dei servizi realizzati dalle organizzazioni
                non profit. E non per tutte, come abbiamo già osservato, la
            scelta della destinazione implica la partecipazione ad attività destinate alla
            rappresentanza politica degli interessi sociali. 
Il tema dell’orientamento civico,
            e non più civile, nel senso originario usato da Tocqueville, verso l’interesse
                generale è richiamato anche in una recente sentenza della Corte
            costituzionale (131/2020)[9] nella quale è esplicitato l’argomento secondo cui le organizzazioni che
            rientrano nel perimetro legale riservato agli enti di Terzo settore perseguono «finalità
            civiche, solidaristiche e di utilità sociale». Nella sentenza
            citata, in vari passaggi, si fa riferimento alla nozione di «comunità» e al «tessuto
            comunitario del nostro paese». È importante, dunque, capire come dimostrare che il «tessuto comunitario del nostro paese» oggi[10] disponga di una tale riserva di capacità generativa
            di relazioni solidali destinate a prendersi cura del «bene
            comune». Una capacità che in altre sentenze della Corte era definita anche «vocazione
            primigenia dell’uomo», «socialità profonda», o «creatività». 
Nella sentenza la partecipazione
            civica per il bene comune è frutto della «primigenia vocazione
                sociale» degli esseri umani, portati naturalmente a
            identificarsi prima con coloro con i quali si condivide un legame di prossimità (la
            famiglia dei consanguinei), poi con altre formazioni alle quali uno si affilia e in cui
            «si svolge la sua personalità». Le identificazioni che, come anelli di una catena, si
            succederebbero, linearmente e senza interruzioni, nelle diverse fasi della vita umana,
            scontano tuttavia l’esistenza di un mondo in cui le persone condividono valori e
            pratiche omogenei, poco o per nulla diversificato, sufficientemente strutturato e
            stabile, insomma molto simile a quello tratteggiato nella nozione tradizionale di
            comunità, ma distante dal mondo atomizzato in cui viviamo. Una distanza che è opportuno
            esaminare nel momento in cui, tra l’altro, scopriamo che le persone, oggi, «use the
            Internet as a useful place for experimentation – indeed, as an identity workshop»
            [Turkle 2011]. 

3.
            L’attivismo nel mondo delle «virtual communities»: alcune questioni aperte 



Se applichiamo il frame
            generale dell’attivismo civile tocquevilliano alla partecipazione politica
            scopriamo che esso rispecchia bene i sistemi in cui la rappresentanza politica è
            originata localmente e la domanda di politiche provenienti dai territori compresi in
            ciascun distretto elettorale è canalizzata nelle istituzioni da
            rappresentanti che si esprimono in autonomia nel Parlamento; si applica ancora bene ai
            modelli di governo in cui la rappresentanza politica è mediata da partiti, a condizione
            che questi siano organizzati in modo da garantire un contatto stabile e diffuso
            capillarmente con gli elettori insediati nelle comunità o nei territori compresi nei
            collegi elettorali, al fine di favorire lo stabilirsi di relazioni fiduciarie tra
            rappresentati e rappresentanti, nonché di confermare, all’occorrenza, l’adesione leale
            degli affiliati quando questi sono chiamati a sostenere il partito politico di
            riferimento. Rispetto al meccanismo precedente, il processo di «generalizzazione» della
            domanda politica è presidiato, in questo caso, da organizzazioni di partito i cui
            funzionari sono in grado di negoziare priorità, tempi e dimensione della risposta
            politica, compatibilmente con le domande espresse da altri gruppi di elettori, più o
            meno strutturati in associazioni di un qualche tipo. Ma lo schema non riesce a
            inquadrare in modo adeguato la situazione attuale, in cui la formazione della domanda da
            parte dei cittadini si costruisce e viene trasmessa al sistema politico seguendo canali
            inusuali, differenziati, alternativi e che entrano in competizione diretta con quelli
            preesistenti, di consolidata esperienza, ma con una presa sempre più debole presso
            l’opinione pubblica. 
Ciò si verifica per diverse
            ragioni. Il livello e il tipo di coesione sociale che lo schema tradizionale presuppone
            non sono quelli con cui ci si confronta nelle società tardo-moderne, in cui le
            comunicazioni sociali sono estesamente digitalizzate, le interazioni, che possono
            scaturire da una eterogenea gamma di attività, si svolgono sempre più frequentemente a
            distanza, in un ambiente virtuale. In questo ambiente fluisce senza interruzioni una
            massa immensa di informazioni destrutturate che veicolano contenuti tanto veritieri
            quanto fittizi, o addirittura falsi, in grado di suscitare emozioni partigiane forti e
            reazioni accese [Davies 2019], piuttosto che favorire il dialogo orientato all’accordo
            tra interlocutori razionali. I processi di socializzazione, civile e politica, sono solo
            in parte e per periodi sempre più limitati [Fine 2012; Fine e
            Harrington 2004] gestiti all’interno delle strutture tradizionali di socializzazione
            primaria, come la famiglia, e secondaria, come i gruppi che si formano nel corso
            dell’esperienza scolastica, lavorativa e anche nelle associazioni. Assumono un rilievo
            crescente reti o comunità virtuali, in qualche caso tra pari ma
            anche tra estranei che scaturiscono senza alcun retroterra – personale, generazionale,
            di genere, organizzativo o culturale territorialmente – condiviso; si strutturano anche
            per l’effetto selettivo degli algoritmi adottati nelle piattaforme che gestiscono i
            flussi comunicativi digitalizzati[11], adottano stili comportamentali, a partire dai codici linguistici[12], radicalmente diversi da quelli finora in uso. 
Infine, come i dati che abbiamo
            presentato all’inizio di questo contributo facevano presagire, i canali di comunicazione
            politica, prima concentrati nelle mani di una manciata di formazioni politiche di grandi
            dimensioni, in grado di filtrare, stabilizzare e anche disciplinare il flusso della
            domanda di politiche, si sono ramificati all’interno dei partiti politici tradizionali
            (le sigle, le micro-aggregazioni a fini elettorali, le liste civiche costruite nel corso
            degli anni sono diventate migliaia). Parallelamente, sono sorte
            in Italia decine di migliaia di organizzazioni che svolgono attività che le mettono,
            direttamente o indirettamente, in relazione con il mondo della politica locale,
            regionale e nazionale. Una miriade di fonti e di rivoli dispersi che le organizzazioni
            non sono sempre in grado di far confluire e regolare, soprattutto al di fuori del
            contesto di origine, secondo i canoni, i cicli, i punti di contatto necessari per
            incidere sull’azione di governo. Sotto questo profilo anche la metafora idraulica
            riproposta da Habermas [1996, cap. 8] secondo cui le associazioni civiche funzionano
            come «chiuse» in grado di regolare il flusso della comunicazione tra società civile e
            sfera pubblica politica non sembra offrire una chiave interpretativa efficace quando
            applicata alla situazione attuale. Una situazione in cui il flusso di una parte
            rilevante della comunicazione pubblica di rilievo politico si trasmette nelle
            piattaforme digitali, private, largamente autonome e che, operando su scala globale, non
            sono regolate efficacemente da alcuna autorità pubblica nazionale. 
Non può sorprendere, dunque, che
            l’idea di «comunità» e la sua utilità euristica, anche in questo contesto, sia trattata
            da una cospicua schiera di studiosi con profonda diffidenza. 
3.1.
                Breve excursus sull’uso della nozione di comunità 



L’idealizzazione romantica
                della vita di comunità intesa come espressione autentica di valori condivisi,
                sentimenti di familiarità diffusa, legami stabili, cooperazione interpersonale
                paritaria e bene ordinata è stata ripetutamente messa in discussione [tra i molti:
                Brint 2001; Bauman 2001; Bagnasco 1999]. Analogamente inadeguato appare l’uso della
                nozione di comunità come una sorta di benchmark appropriato per
                decifrare le trasformazioni intervenute nella società post-moderna, in cui le
                persone appaiono svincolate da ogni legame precostituito, scelgono di volta in volta
                cosa fare in base a preferenze individuali, si legano ad
                altri solo allo scopo di e per il tempo necessario a conseguire i propri interessi,
                poco o nulla curandosi delle conseguenze che le azioni intraprese producono nel
                mondo circostante. Inoltre, in questo primo scorcio di XXI secolo, nell’epoca della
                globalizzazione dell’economia e della comunicazione digitalizzata, la dimensione
                locale della vita quotidiana delle persone, delle relazioni sociali dotate di un
                senso condiviso, sembra aver perso del tutto la sua rilevanza esplicativa. Ciò
                nonostante, la nozione di comunità continua a fare capolino, non solo nei documenti,
                nelle linee guida e nella reportistica istituzionale, ma anche nella letteratura
                scientifica, soprattutto in quella riconducibile all’ormai vasto e sempre più
                differenziato campo delle scienze sociali. La «vita di comunità» continua a
                rappresentare una sorta di pietra su cui i ricercatori delle più diverse discipline
                ancora oggi inciampano, trovando nella dimensione locale, fisicamente e
                sociologicamente circoscritta, dei fenomeni che sono chiamati ad analizzare un
                ancoraggio fattuale non eludibile [Driskell e Lyon 2002; Hubbard e Lees 2018]. Se
                alcuni studiosi restano scettici, altri hanno sottolineato che il concetto di
                comunità continua a giocare un ruolo centrale nelle scienze sociali, nonostante la
                miriade di possibili usi anche dopo e, forse, grazie alla diffusione delle nuove
                tecnologie digitali e social [Calhoun 1998; Collins 2020; 2010;
                Wellman 1989; Wellman e Gulia 1999]. 

3.2.
                Comunità: un termine facile da usare, difficile da definire 



Prima di procedere nella
                nostra analisi e per cogliere l’estensione dell’interesse per l’uso della nozione di
                comunità, può essere d’aiuto considerare qualche dato generale e di contesto,
                elaborato sulla base di informazioni estratte dall’archivio delle riviste
                scientifiche JSTOR[13]
                sulle ricorrenze, nel tempo e in diversi contesti
                disciplinari, della parola community. Le informazioni raccolte
                sembrano confermare l’osservazione di Patricia H. Collins sull’uso della nozione di
                comunità quando scrive che il «costrutto della comunità è facile da usare, ma
                difficile da definire» [Collins 2010, 11]. 
Le citazioni della parola
                    community conteggiate in articoli e libri scientifici
                risultano (fig. 2 e tab. 3), in generale, numerose, in crescita costante e
                addirittura vigorosa, soprattutto negli anni più recenti, in diversi ambiti
                disciplinari riconducibili alle scienze sociali. Osservando le varianti concettuali
                più frequentemente usate di recente, emerge un evidente interesse dei ricercatori
                per alcuni temi, rappresentati attraverso la specificazione della nozione di
                comunità ricorrendo a qualificazioni come: participatory
                    community, resilient community,
                    community engagement, community
                    resistance, community displacement,
                    imagined community, virtual community. A
                esclusione dell’ultima variante, che fa riferimento a forme di comunanza emergenti
                nel digital environment of cyberspace, le diverse accezioni si
                riferiscono a forme di coinvolgimento di gruppi che operano attivamente nelle
                comunità esaminate per il conseguimento di obiettivi civici, collettivi o di
                interesse generale. 
Si tratta di formule
                linguistiche in cui la nozione di comunità a prima vista sembra arricchita di
                significati. Tuttavia, le incertezze sulla usabilità del concetto di comunità non
                sono mitigate grazie a tali integrazioni nominali. Anzi, esse mettono ulteriormente
                in luce le incertezze che continuano a gravare sull’affidabilità del concetto e
                sulla sua tenuta euristica. 
La nozione di comunità in
                sociologia porta su di sé una lunga storia, della quale i protagonisti sono stati
                alcuni dei padri fondatori della disciplina[14].
            
[image: FIG. 2. Citazioni della parola community, secondo il periodo.]
FIG. 2. Citazioni della
                        parola community, secondo il periodo.
                        
Fonte: Elaborazioni su dati
                        JSTOR estratti il 19 ottobre 2021, ore 12.30; parola chiave:
                            Community, https://www.jstor.org/action/doBasicSearch?Query=community&acc=on&wc=on&fc=off&group=none&refreqid=search%3Aecb60786765a23a9186b9e4db042ea95.
                    


La nozione di comunità –
                operazionalizzata come comunità di villaggio, o locale, intesa come una totalità, un
                microcosmo circoscritto e funzionante, costituito da un
                gruppo ben definito e stabile di persone, legate direttamente le une alle altre,
                residenti in uno specifico territorio, culturalmente omogeneo e
                al contempo in grado di riflettere stili di vita, strutture istituzionali e forme di
                organizzazione degli interessi e trasformazioni in corso in un mondo più vasto e
                complesso, situato oltre i confini della comunità stessa – è stata usata in una
                copiosa serie di ricerche, da antropologi sociali, sociologi, politologi e psicologi
                sociali, anche in Italia [Vitale e Tosi 2019; Bagnasco 1999]. 
TAB.
                        3.
                    Citazione della parola «community» secondo diverse caratterizzazioni,
                        nel periodo 1990-2020
	Parole chiave 	
                                    Numero 
	Community
	386.614

	Local community
	203.960

	Community
                                development
	252.778

	Community politics
	153.795

	Urban community
	108.088

	Rural community
	85.176

	Community resistance
	70.671

	Commons
	51.646

	Community activism
	38.772

	Community engagement
	65.544

	Commoning
	21.278

	Virtual community
	24.840

	Imagined community
	28.715

	Community
                                displacement
	18.031

	Participatory
                                community
	20.399

	Resilient community
	12.224

	Fonte: Elaborazioni su
                            dati JSTOR estratti il 19 ottobre 2021, ore 10.30; parola chiave:
                                Community, https://www.jstor.org/action/doBasicSearch?Query=community&acc=on&wc=on&fc=off&group=none&refreqid=search%3Aecb60786765a23a9186b9e4db042ea95.
                        




Una questione tuttora aperta
                in merito all’uso della nozione di comunità oggi riguarda la sua applicabilità nel
                caso dell’analisi delle interazioni che si formano all’interno delle comunità
                    on line o virtuali o, più in generale, nel world
                    wide web. Qual è la natura e quali sono gli effetti di questo nuovo
                tipo di interazioni sul mondo reale?
            
La questione non è nominale e
                non riguarda solo la colonizzazione del nome – dell’uso del termine
                    community per denominare le virtual communities
                attive on line. Riguarda anche l’applicabilità della
                tradizionale nozione di partecipazione civica, anche nell’accezione neutra qui
                usata, per capire come si formino i valori guida (e a vantaggio di chi essi siano
                formati), le identità di ciascuno nelle reti in cui le persone sono inserite,
                imparano a entrare in contatto con altri, a scambiare opinioni, a discutere le
                altrui e a formarne di nuove, come siano presidiate da entità sconosciute – da
                persone fisiche che si mascherano ricorrendo a nickname, ma
                anche da robot (chatbot), che non rendono
                conto ad alcuno. Fortunatamente alcune ricerche cominciano a chiarire i contorni del
                mondo delle virtual communities e dei meccanismi, modi di
                ingaggio o di mobilitazione sociale, azionati nel digital environment of
                    cyberspace. 

3.3.
                Comunità immaginate e attivismo (civile, ma anche incivile) nell’epoca della
                digitalizzazione 



A lungo, abbiamo sottolineato,
                molti osservatori hanno considerato con diffidenza la nozione di comunità convinti
                che lo «spirito della comunità», come evocato da A. Etzioni, si fosse ormai
                deteriorato, oppure che non fosse più in grado di rivitalizzare le società
                ampiamente atomizzate nell’epoca tardo-moderna. 
Contro questa interpretazione
                alcuni studiosi hanno sostenuto che la comunità è la comunità, on line
                o virtuale non fa differenza, come non conta dove le interazioni tra
                persone portino. Così le relazioni on line possono essere
                relazioni tanto reali quanto quelle che si stabiliscono in presenza. Senza
                trascurare il fatto che, in alcuni casi, le persone con cui si entra in contatto
                    on line (inviando una email,
                partecipando a un webinar, o «chattando» su Twitter), si
                incontrano anche in presenza, trasferendo contatti e relazioni formatesi
                    on line anche off line [Wellman e
                Wortley 1990; Wellman e Gulia 1999; Gruzd, Wellman e
                Takhteyev 2011]. Autori come Wellman, tuttavia, mettono a fuoco preferibilmente tipi
                di interazione pre-politica, originate all’interno di comunità situate, o
                organizzazioni che ricorrono a forme di comunicazione ibrida.
                Tali forme, sotto il profilo sociologico, mettono in contatto persone che
                appartengono a cerchie ben definite, composte da individui noti e selezionati prima
                di implementare la comunità on line, alle quali possono
                partecipare anche altri, ma solo se autorizzati dall’organizzazione che gestisce la
                comunità on line[15]. E quindi la loro analisi limita eccessivamente la comprensione della
                capacità di mobilitazione mediata da tecnologie elettroniche. 
Calhoun [1992] ha sostenuto da
                lungo tempo che le interpretazioni che negano la portata fattuale delle relazioni
                che si stabiliscono nel web sottovalutano il potenziale
                integrativo delle nuove tecnologie della comunicazione e la sua analisi risulta meno
                schematica di altre, proposte anche di recente [Gruzd, Jacobson, Wellman e Mai
                2016]. In particolare, se è comprensibile che molti autori abbiano, nel corso del
                tempo, criticato i costrutti dei classici della comunità bollandoli come nostalgici
                o non realistici, è bene essere consapevoli che anche nelle società premoderne le
                relazioni personali, per quanto fortemente evocate nella mente di ciascun componente
                del gruppo, rimanevano quasi sempre latenti e, nel corso della vita quotidiana, si
                riflettevano sui comportamenti delle persone solo indirettamente[16]. 
Nelle società moderne, accanto
                a forme relazionali tradizionali, sono emerse nuove forme di interazione,
                catalizzate dalle capacità di connessione rese disponibili dalle tecnologie, prima
                con le infrastrutture per la comunicazione come il servizio postale, telegrafico e
                telefonico, e il trasporto nazionale, continentale o globale di merci e persone, ora
                con la rete Internet. In particolare, le tecnologie
                elettroniche creano nuovi tipi di relazione che Calhoun denomina
                    terziaria, nel caso in cui, seppure una tecnologia mi
                consenta di eliminare un contatto diretto con un’altra persona, sono comunque nella
                condizione di entrare direttamente in contatto con lei/lui, e
                    quaternaria, nel caso in cui siamo parte di connessioni di
                cui non siamo consapevoli e che non controlliamo, come capita quando il nostro
                telefono sia clonato, i dati conservati nel nostro computer siano rubati o le
                informazioni che inseriamo nelle nostre comunicazioni social vengano archiviate,
                trattate e messe di nuovo in circolazione per scopi diversi da quelli per i quali
                erano da noi stessi inizialmente messe a disposizione [Calhoun 1998, 379-380]. 
Non è corretto dunque
                considerare le interazioni che si strutturano nel web come
                uniformi. In alcuni casi gli strumenti di comunicazione elettronica favoriscono la
                diffusione di relazioni che si stabiliscono consapevolmente e rimangono sotto il
                controllo di coloro che le intrattengono. In altri casi così non è, perché nessuno è
                in grado di individuare la persona o il gruppo di persone che le costruisce e lo
                scopo che si intende perseguire. Ed è in una situazione come questa che, suggerisce
                Calhoun «We are prone to reify or anthropomorphize collective actors...»
                    [ibidem, 379-380]. 
Una simile forza evocativa è
                illustrata anche con il concetto di comunità immaginata [Anderson 2006] che offre un utile aggancio per capire il senso di una
                    comunità on line per coloro che vi prendono parte,
                illusorio o meno che sia per gli osservatori esterni. 
Anderson usava la nozione di
                    imagined community riferendosi all’idea di nazione[17] con la quale le persone si identificano, della
                quale ritengono di far parte, anche se il numero delle persone incluse nella nazione
                è così ampio che nessuno può ritenere di conoscerle, incontrarle o parlare con loro,
                sentendosi, ciò nonostante, accomunato (embedded) con esse
                nella comunità immaginata della nazione. Così, per quanto deboli o informi possano
                essere, le relazioni che si stabiliscono nelle comunità on line
                trasferiscono su coloro che in esse si affacciano un senso di socialità,
                sostegno e identità che non dipende dal grado di prossimità delle relazioni virtuali
                attivate. Il modo in cui le persone percepiscono sé stesse, qualunque sia la
                tecnologia usata, la robustezza o la fragilità della rete dei contatti attivati,
                l’estensione piccola o planetaria del gruppo coinvolto nelle comunicazioni, le fa
                effettivamente sentire parte di una comunità. E queste stesse persone interpretano
                effettivamente il ruolo in cui si identificano proprio perché sentono di appartenere
                a quella stessa comunità. 
In questo modo il concetto
                tradizionale di comunità che tanti hanno trattato con diffidenza, può rientrare,
                verrebbe da pensare, a pieno titolo nelle analisi dell’attivismo politico. Si parla
                ora di «comunità costruita simbolicamente», ma non per questo meno vera nella
                percezione di coloro che in essa si riconoscono [Cohen 2013]. 
A questo punto è necessaria
                una precisazione. Nelle analisi precedenti le comunità erano considerate le
                strutture sociali originarie da cui le associazioni civili
                catturavano la loro energia vitale, intesa come fonte
                motivazionale a dedicare tempo e dedizione fisica alla partecipazione nelle attività
                di una associazione. In questo caso constatiamo che le comunità on line
                o virtuali sono un prodotto, un veicolo tecnologicamente definito che le
                persone usano, ma che non controllano, essendo il controllo delle informazioni
                trasmesse al loro interno nella disponibilità di chi possiede, disegna e mantiene in
                funzione le piattaforme informatiche[18] in cui tali forme quasi-comunitarie di relazione si formano. Da questo
                punto di vista la funzione educativa che queste stesse piattaforme simulano deve
                esser considerata solo un surrogato[19] di quella messa in campo dalle associazioni civili o politiche
                tradizionalmente intese e orientata al bene comune. Ovvero, usando termini più
                neutri, deve esser considerata un’alternativa funzionale emergente dalla
                differenziazione delle strutture in cui si forma l’opinione pubblica di rilievo
                civile o politico. Piuttosto, dagli studi condotti soprattutto negli Stati Uniti nel
                corso dell’ultimo decennio, sulla base dei dati sulla partecipazione politica
                veicolata tramite i social media, si segnala che: 
– la comunicazione
                    on line è esclusiva, nel senso che i flussi informativi in
                circolazione non sono sempre aperti e indistinti, ma anche filtrati, si possono cioè
                creare echo chambers o bubbles costituite
                attorno a gruppi autosegregati di persone che si strutturano secondo preferenze
                partigiane e ideologiche prestabilite [Bail 2021], condividono il senso dei
                contenuti informativi messi in circolazione, in cui è forte la pressione a
                conformare [Flaxman et al. 2016] piuttosto che a discutere
                razionalmente cercando di arrivare, man mano, per effetto
                dello scambio consapevole e responsabile di opinioni e argomentazioni, a conclusioni
                condivise; 
– l’affiliazione a questi
                gruppi è canalizzata dalle piattaforme social. Queste,
                attraverso l’applicazione di algoritmi che consentono, automaticamente, di associare
                opinioni a contatti e filtrare le preferenze dei potenziali partecipanti,
                favoriscono l’aggregazione tra contatti social (fittizi e/o
                reali), con l’effetto di rafforzare i processi di autosegregazione e di amplificare
                la massa degli aderenti a questa o quella comunità on line o
                virtuale, proponendo e condividendo informazioni, contatti, altre comunicazioni in
                linea con quelli espressi da altri soggetti che mostrano simili orientamenti [Bond
                    et al. 2012]; 
– la comunicazione
                    on line rafforza le spinte verso la partigianeria,
                soprattutto politica, non razionale, ma astiosa, rancorosa, che fomenta il
                risentimento, cioè sentimenti che sono anche categorizzati come polarizzazione
                affettiva [Iyengar et al. 2019]. Un aspetto importante se si
                considera che le persone possono farsi coinvolgere in attività di natura politica
                non solo partecipando al voto, ma a un complesso di attività che vanno dal
                finanziare una formazione politica, a partecipare a manifestazioni o dibattiti
                politici, a una campagna elettorale come attivista, selezionare un candidato o,
                addirittura, a candidarsi in un collegio. E questo per diverse ragioni: propositive,
                quando mirano a difendere una causa o specifici interessi, ma anche in opposizione
                alle formazioni politiche più consolidate. La partecipazione politica è spinta in
                misura crescente non da una motivazione o un sentimento positivo, come ad esempio
                contribuire al rafforzamento di una specifica formazione politica che si prefigge di
                conseguire obiettivi condivisi dall’elettore, ma negativo, come il disprezzo verso
                la formazione politica alla quale ci si contrappone e di cui non ci si fida. Per cui
                diventa più difficile sostenere i meriti della propria e più facile denigrare
                formazioni politiche diverse da quella cui si appartiene [Iyengar e Krupenkin 2018a;
                2018b];
            
– la comunicazione
                    on line influenza, in particolare, le scelte di voto
                espresse nel seggio elettorale di coloro che si scambiano originariamente messaggi e
                che spesso condividono una relazione di prossimità molto stretta, estendendo la
                propria influenza anche a coloro che sono connessi con gli utilizzatori iniziali,
                come gli amici e gli amici degli amici) [Bond et al. 2012]. 
Le comunità on line
                sono in grado di catturare l’attenzione dei loro fruitori identificando
                nuovi contatti virtuali costruiti sulla base di associazioni semantiche che emergono
                allorquando contenuti informativi analoghi, ma prodotti da utenti diversi e tra loro
                estranei, risultano connessi[20]; di creare un ambiente che favorisce l’espressione di qualsiasi opinione
                (lanciate verso omofili virtuali che «si scelgono» con un click)[21], un mood interattivo seducente (confermando punti
                di vista in larga parte precostituiti e animandoli per opposizione ad altri
                opportunamente rinviliti); di persuadere le persone e catalizzare effetti reali, non
                solo di natura commerciale, accompagnando le scelte individuali di acquisto di beni
                e servizi venduti sul mercato[22], ma anche di altra natura. Riuscendo ad esempio
                a mobilitare al voto, ma anche nelle piazze, masse consistenti di persone, senza
                essere nella condizione, poi, di imbrigliare nel mondo reale il movimento provocato
                nel mondo virtuale. Una conseguenza davanti alla quale non può rimanere neutrale chi
                ha a cuore il valore democratico della libertà di associazione, intesa come
                strumento per l’autonoma espressione della volontà delle persone di partecipare al
                bene comune nella sfera pubblica politica. 




[1]  Il dati sono stati diffusi il 21
                        ottobre 2021. Sul disegno del metodo di ricerca usato nelle rilevazioni
                        comparate da Pew Research Center si può consultare la seguente fonte: https://www.pewresearch.org/methodology/international-survey-research/international-methodology/all-survey/all-country/all-year.

[2]  In Bernhard et al.
                        [2015] i due filoni sono discussi in dettaglio, anche tramite confronti con
                        altre soluzioni di metodo, per illustrare come è stata operazionalizzata la
                        nozione di «sistema democratico» per misurare, in chiave comparata, la
                        valutazione espressa dai cittadini in merito al suo funzionamento e per la
                        costruzione del civic society index usato nelle
                        ricerche del Pew Research Center. Per un’analisi di quadro, sia concettuale
                        sia sugli approcci alla misurazione della qualità della democrazia anche dal
                        punto di vista soggettivo, si veda Morlino [2020], soprattutto i capitoli 1
                        e 4 e i riferimenti bibliografici ivi contenuti.

[3]  Tocqueville [1982, 523] commentava
                        l’uso che gli americani fanno delle associazioni secondo la loro
                        conformazione generale in questi termini: «Gli americani di ogni età di ogni
                        condizione, di ogni tendenza, si uniscono continuamente. Essi non hanno
                        solamente associazioni commerciali e industriali cui tutti prendono parte,
                        ma anche di mille altre specie: religiose, morali, serie, futili, generali,
                        particolari, grandissime e piccolissime; gli americani si associano per
                        organizzare feste, fondare seminari, costruire alberghi, fabbricare chiese,
                        diffondere libri, inviare missionari agli antipodi, come per fondare
                        ospedali, prigioni, scuole. Se, per esempio, si tratta di mettere in luce
                        una verità o di sviluppare un sentimento con l’appoggio dell’esempio, essi
                        si associano. Ovunque alla testa delle iniziative nuove, allo stesso modo
                        che in Francia troverete il governo e in Inghilterra qualche grande signore,
                        in America troverete delle associazioni».

[4]  Infatti, osservava che: «[...] non vi
                        sono paesi in cui le associazioni siano più necessarie, per impedire il
                        dispotismo dei partiti o l’arbitrio del principe, di quelli il cui stato
                        sociale è democratico. Nelle nazioni aristocratiche i corpi secondari
                        formano naturali associazioni che frenano gli abusi di potere. Nei paesi in
                        cui simili associazioni non esistono affatto, se non si riesce a creare
                        artificialmente e momentaneamente qualcosa che rassomigli loro, io non vedo
                        più nessun riparo alla tirannide, e un gran popolo può essere oppresso
                        impunemente da un pugno di faziosi o da un uomo» [ibidem, 204].

[5]  Alcuni percorsi di ricerca destinati a
                        superare il modello tocquevilliano nello studio dei ruoli che la società
                        civile può giocare nei sistemi democratici sono presentati in Edwards, Foley
                        e Diani [2001]. Una caratterizzazione differente della nozione di società
                        civile è stata proposta da J. Alexander [1997, 118], ad esempio quando
                        scrive: «I wish to understand civil society as the arena in which social
                        solidarity is defined in universalistic terms. It is the “we-ness” of a
                        national community taken in the strongest possible sense, the feeling of
                        connectedness to “every member” of that community that trascends particular
                        committments, narrow loyalties and sectarian interests. Only this kind of
                        solidarity can provide a thread of identity uniting people dispersed by
                        religion, class or race. Only this kind of common and unifying thread,
                        moreover, can allow the individuals in this group to be conceived of as
                        themselves responsible for their “natural” rights». Una connotazione questa
                        che oggi, a oltre vent’anni di distanza e soprattutto dopo la diffusione
                        planetaria dell’accesso alle informazioni mediato da Internet, mostra
                        qualche fragilità, che emerge in modo chiaro, ad esempio, quando è
                        confrontata con la nozione di imagined communities,
                        cioè alla identificazione tanto fittizia, quanto reale nella mente di coloro
                        che la concepiscono, con la comunità nazionale con la
                        quale alcune persone, estranee tra loro, ma connesse virtualmente, sentono
                        di solidarizzare, ritenendo di appartenere ad essa naturalmente (vedi qui,
                        paragrafo finale). Il punto è che la «solidarietà» che può scaturire dai
                        sentimenti di fratellanza (tra pari effettivi o percepiti tali) o dai legami
                        sociali che si stabiliscono nel corso dell’esistenza di una persona non
                        possono essere considerati di per sé sinonimo di «democrazia».

[6]  Decreto legislativo 3 luglio 2017, n. 117
                        (Codice del Terzo settore, a norma dell’articolo 1, comma 2, lett.
                        b), della legge 6 giugno 2016, n. 106). Le organizzazioni
                    comprese tra gli enti di Terzo settore e le istituzioni non
                        profit comprese nei registri statistici ufficiali riservati alla
                    rappresentazione del settore non profit, in parte almeno,
                    non combaciano [Lori e Zamaro 2019].

[7]  In proposito si consulti il seguente sito
                    web dell’Istat: https://dati.istat.it/, nella sezione I.stat dedicata alla «Vita
                    quotidiana e opinioni dei cittadini/Partecipazione politica».

[8]  Si legge nel manuale per il conto satellite
                    delle istituzioni non profit: «NPIs, related institutions
                    and volunteer work have much in common that distinguish them from other
                    institutional units covered by the SNA and can be characterized as involving a
                    combination of three crucial elements: a) They are private
                    (not controlled by government); b) Their main purpose is to
                    serve a social or public purpose rather than to maximize and distribute returns
                    on invested capital; and c) Engagement in them is voluntary
                    (done by free will and without coercion)» [United Nations
                    2018, 2]. Ovvero, come è stato autorevolmente scritto, le
                    organizzazioni non profit mirano a «soddisfare interessi
                    che non sono rappresentati dall’elettore mediano e a promuovere la libertà e il
                    pluralismo» [Salamon 1999].

[9]  Il testo della sentenza è consultabile qui:
                        https://www.cortecostituzionale.it/actionSchedaPronuncia.do?anno=2020&numero=131.

[10]  Nella sentenza cui abbiamo fatto
                    riferimento si fa esplicito riferimento al lascito, rinvenibile nella storia
                    italiana a partire dal tardo Ottocento, di istituzioni sociali (mutue,
                    cooperative, monti di pietà, ...) allora costituite per «garantire assistenza,
                    solidarietà e istruzione a chi, nei momenti più difficili della nostra storia,
                    rimaneva escluso», facendo leva appunto su legami di solidarietà (e si precisa:
                    non utilitaristici) che trovavano nella comunità locale la loro fonte naturale.
                    L’uso che gli estensori della sentenza fanno di questo elemento, tuttavia, non è
                    analitico, non è introdotto per distinguere, precisare, caratterizzare in modo
                    più accurato la situazione attuale rispetto a quella storicamente identificata,
                    ma si assume che, nel nostro paese, un modello solidaristico di matrice
                    comunitaria, in continuità col passato, alimenti iniziative dirette «a elevare i
                    livelli di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo una
                    sfera relazionale che si colloca al di là del mero scambio
                    utilitaristico».

[11]  «Research conducted by Facebook well before
                    the 2020 campaign left little doubt that its algorithm could pose a serious
                    danger of spreading misinformation and potentially radicalizing users», in A.
                    Suderman e J. Goodman, Amid the Capitol riot, Facebook faced its own
                        insurrection, https://apnews.com/article/donald-trump-technology-business-social-media-media-87cc5087fc653539811ee87ed79464f5,
                    estratto il 24 ottobre 2021.

[12]  Ad esempio, su Twitter, i
                        retweet, i flag, i
                        like, gli hashtag, ecc. usati
                    nelle comunicazioni, concise quanto parole d’ordine, ma anche espandibili
                    inserendo di volta in volta testi, immagini, filmati, registrazioni sonore e
                    compilando thread, collegati tra loro tweet
                    dopo tweet, formando messaggi composti da decine
                    di micro-messaggi che poi possono anche essere conservati. Per cogliere il
                    volume della comunicazione veicolata via Internet, se mi collego, mentre scrivo
                    queste righe, al sito https://www.internetlivestats.com/ che aggiorna in tempo reale l’uso
                    di Internet nel mondo, leggo che, solo nella giornata di oggi (il 5.11.2021 alle
                    ore 17.20 circa), risultano 5.098.669.594 gli utenti attivi, che hanno
                    sviluppato un traffico pari a 8.247.581.542GB. Tra questi, 380.553.191 risultano
                    essere gli utenti di Twitter che hanno inviato 603.477.568
                        tweet.

[13]  Una soluzione analoga è stata adottata
                        di recente in Mondani e Swedberg [2021].

[14]  Hanno contribuito alla formazione del
                        concetto autori come Ferdinand Tönnies (che, per caratterizzare il
                        cambiamento indotto nelle società tradizionali dall’industrializzazione e
                        dall’urbanizzazione, introdusse la dicotomia di Gemeinschaft
                        e Gesellschaft), Emile Durkheim (con la
                        distinzione tra solidarietà meccanica, che caratterizza le società
                        segmentarie costituite da aggregazioni umane coese, ma isolate le une dalle
                        altre, e solidarietà organica, che caratterizza le società in cui emerge la
                        divisione del lavoro e che implica lo stabilirsi di forme nuove di
                        connessione tra le persone), Max Weber (con la distinzione tra relazioni di
                        comunità e relazioni di associazione, mettendo in luce tuttavia che
                        relazioni del primo e del secondo tipo potevano essere compresenti, in varie
                        situazioni sociali), Talcott Parsons (soprattutto con l’elaborazione delle
                            pattern variables, che anch’egli elabora a partire
                        dalla tipologia di Tönnies, per classificare le alternative di scelta
                        davanti alle quali si trova il soggetto agente quando si relaziona ad altri
                        e che possono comprendere qualità riconducibili a orientamenti di ruolo
                        presenti sia nel primo sia nel secondo tipo di contesto). Per questa
                        ricostruzione, ripresa da molti autori successivamente e qui presentata in
                        forma sintetica, si può consultare la voce
                            Community, nella
                            International Encyclopedia of the Social Sciences
                        [Sills 1968].

[15]  Le comunità virtuali
                        non si mettono in moto semplicemente applicando uno schema di
                        tipo plug and play. Le relazioni umane nelle
                        organizzazioni implicano molto di più di quanto possiamo immaginare
                        ricorrendo a metafore da nerd. Le comunità
                            virtuali, infatti, si avvalgono spesso del contesto
                        (organizzativo) usando almeno sei leve: a) le relazioni
                            (pre-esistenti) che si creano tra ben definiti
                        gruppi di colleghi, durante l’orario di lavoro (anche se a volte travalicano
                        l’orario di lavoro), o tra addetti che, pur appartenenti a organizzazioni
                        diverse, per espletare il ruolo assegnato, collaborano ciclicamente tra loro
                        e spesso tali interazioni sono già mediate da personal computer
                        o da strumenti social;
                            b) la stabilità (permanenza)
                        della struttura; c) la connettività implicita
                            nei (o implicata dai) processi di lavorazione;
                            d) le relazioni funzionali
                            (pre-ordinate) che legano le persone che svolgono
                        attività comuni e delimitano l’ambito d’uso della comunità
                            virtuale; e) la cultura organizzativa
                            (filtri interpretativi e rituali – di ingresso, di
                        passaggio e di abbandono), le regole (pratiche
                            riconosciute, anche per la gestione delle crisi) e le
                        competenze comunicative (a garanzia dell’uniformità del
                            linguaggio), condivise tra i componenti di una
                        organizzazione; f) l’assertività del superiore
                        gerarchico (pressione esplicita e assidua a conformare –
                        materia, presenza, orario durata, esito della connessione) o la
                        persuasività del superiore autorevole (influenza sull’ingaggio –
                        coinvolgimento durevole; cooperazione attiva e responsabile), che
                        mitigano gli effetti entropici della virtualità (distanza, impersonalità,
                        opportunismo) sulle relazioni e, soprattutto nei grandi gruppi, la
                        riluttanza a entrare in contatto e l’inadempienza o l’inerzia che ne
                        consegue.

[16]  Come sottolineava Calhoun [1992,
                            209]: «the actualization of each relationship, as
                        opposed to its latent potential, was normally directly interpersonal». Il
                        punto, continuava il sociologo americano, è che nelle società premoderne i
                        tipi di relazione più diffusi erano «relazioni primarie» o «secondarie»,
                        mentre una qualsiasi società moderna non è «constituted by the presence of
                        secondary relationships or the absence of primary relationships; both sorts
                        exist in a wide range of modern and nonmodern societies. Rather modernity is
                        distinguished by the increasing frequency, scale, and importance of indirect
                        social relationships. Large-scale markets, closely administered
                        organizations, and information technologies have produced vastly more
                        opportunities for such relationships than existed in any premodern society.
                        This trend does not mean that direct relationships have been reduced in
                        number or that they are less meaningful or attractive to individuals. Rather
                        it means that direct relationships tend to be compartmentalized. They
                        persist as part of the immediate life-world of individuals [...] (h)owever,
                        direct interpersonal relationships organize less and less of public life,
                        that is, fewer and fewer of the crucially determinant institutions
                        controlling material resources and exercising social power. Indirect
                        relationships do not eliminate direct ones, but they change both their
                        meaning and their sociological significance» [ibidem, 211-212].

[17]  Una nazione «is imagined as a
                        community, because, regardless of the actual inequality and exploitation
                        that may prevail in each, the nation is always conceived as a deep,
                        horizontal comradeship. Ultimately it is this fraternity that makes it
                        possible, over the past two centuries, for so many millions of people, not
                        so much to kill, as willingly to die for such limited imaginings» [Anderson
                        2006, 7]. Poco dopo Anderson precisa che le persone possono immaginare che
                        qualcosa esista quando essa è «embedded in society», oppure è «embedded in
                        their minds» e chiarisce: «The idea of a sociological
                        organism moving calendrically through homogeneous, empty time is a precise
                        analogue of the idea of the nation, which also is conceived as a solid
                        community moving steadily down (or up) history. An American will never meet,
                        or even know the names of more than a handful of his 240,000,000-odd fellow
                        Americans. He has no idea of what they are up to at any one time. But he has
                        complete confidence in their steady, anonymous, simultaneous
                            activity» [ibidem, 26]. Noto,
                        per inciso, che questo argomento è molto simile all’argomento introdotto in
                        Calhoun [1992, 209], citato in precedenza e che, perciò, renderebbe
                        generalizzabile, la nozione di «comunità immaginata» estendendone
                        l’applicabilità anche alle società tradizionali e premoderne.

[18]  Facebook, o Meta, Twitter, Snapchat,
                        TikTok, Instagram, Pinterst, Tumblr, MeetUp, WhatsApp, Messenger, Telegram,
                        WeiBo, Linkedin e via di seguito potendo citare altre
                        decine di tecnologie analoghe.

[19]  Si pensi alle
                            cyber-companionship che legano persone e macchine,
                        in particolare dopo l’introduzione nel corso degli anni Novanta del secolo
                        scorso delle tecnologie relazionali, come i robot, e gli effetti che esse
                        introducono sui processi di socializzazione umana [Turkle 2020].

[20]  Un illuminante contributo sull’uso dei
                            chatbot, programmi scritti al computer in grado di
                        trattare e imitare testi, scritti o parlati, generati da esseri umani, si
                        legge in https://www.datasciencecentral.com/profiles/blogs/13-chatbot-trends-and-statistics-2021-you-cannot-afford-to-miss.
                        Nel testo si considera come un fatto oggettivo, ormai condiviso da tutti e
                        dunque indiscutibile, che le forme tradizionali di interazione sociale sono
                        state superate: «Before the advent of the Internet, face-to-face meetings
                        and phone calls dominated the communication landscape. Years later, online
                        forms, mobile apps, social media, and emails have taken over as modern forms
                        of communication».

[21]  Commentava così Sherry Turkle, sul «New
                        York Times», qualche anno fa: «We live in a technological universe in which
                        we are always communicating. And yet we have sacrificed conversation for
                        mere connection» [Turkle 2012].

[22]  Leggo, ad esempio: «It is the age of
                        artificial intelligence that has been driving all the businesses at a
                        noticeable place and in no time will take over most of the industries.
                        Artificial intelligence has been transforming the domain of digital
                        marketing. AI offers instant personal customer services that help customers
                        find the right products and discounts. The Internet is brimming with data
                        from people all over the world and AI is utilizing this (with the user’s
                        permission) to bring the best products and offers to them. AI provides this
                        information to the sellers and with its machine learning techniques, this
                        information is used in the future as well». Estratto da
                            https://www.datasciencecentral.com/profiles/blogs/here-how-ai-is-changing-the-way-people-use-coupon.
                        Coloro che hanno un conto aperto su piattaforme come Amazon, ma anche su una
                        qualsiasi piattaforma utilizzata dai quotidiani on line
                        sanno anche a che cosa alluda la parentetica: «with the user’s permission»,
                        un permesso rilasciato da ciascun utente tramite una one-click
                            communication indirizzata verso un destinatario
                        sconosciuto.
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Parte seconda






Gregorio Arena 

L’amministrazione condivisa dei beni comuni

Nel presente capitolo si introduce il principio di sussidiarietà orizzontale
                per andarlo poi a caratterizzare dal punto di vista giuridico. Viene poi presentato
                il “Regolamento per l’amministrazione condivisa dei beni comuni” soffermando in
                particolare l’attenzione sui “Patti di collaborazione” come risposta alle iniziative
                di cittadinanza attiva. Il Regolamento, infine, viene descritto come in sintonia con
                un cambiamento culturale profondo in grado di migliorare la coesione sociale e la
                difesa della democrazia.


Gregorio Arena è già professore ordinario di Diritto
            amministrativo presso l’Università di Trento, fondatore e presidente emerito di Labsus
            (Laboratorio per la sussidiarietà). Per chi volesse approfondire i temi trattati in
            questo saggio, vedi dello stesso autore «I custodi della bellezza. Prendersi cura dei
            beni comuni. Un patto fra cittadini e istituzioni per far ripartire l’Italia», Milano,
            Touring Club, 2020. 





1. Il
            principio costituzionale di sussidiarietà 



La legge costituzionale 18 ottobre
            2001, n. 3 ha introdotto nella Costituzione italiana il principio di sussidiarietà
            orizzontale, secondo questa formula: «Stato, Regioni, Città metropolitane, Province e
            Comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo
            svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di
            sussidiarietà» (art. 118, ultimo comma). 
Per diversi anni questo principio è
            rimasto disapplicato, per vari motivi, ma principalmente per mancanza di normative
            applicative di rango inferiore alla Costituzione, non certo per mancanza di volontà dei
            cittadini di applicarlo per prendersi cura dei beni comuni del proprio territorio. 
Per come è formulato nella nostra
            Costituzione il principio di sussidiarietà vive infatti soltanto se lo fanno vivere i
            cittadini, perché la Costituzione dispone che i soggetti pubblici devono «favorire» le
            autonome iniziative dei cittadini. Pertanto, se questi ultimi non si attivano il
            principio di sussidiarietà, che è un principio eminentemente relazionale, non si
            realizza. 
Sono i cittadini che, attivandosi
            autonomamente, fanno vivere la Costituzione e a quel punto le istituzioni intervengono
            ed entrambi, insieme, combattono contro un avversario comune rappresentato dalla
            complessità del mondo in cui viviamo, dalla scarsità di
            risorse, dall’aumento dei bisogni, in una parola dall’entropia sociale e quindi anche
            amministrativa. 
Insieme, si è detto. Perché deve
            essere ben chiaro che se i cittadini si attivano per la cura dei beni comuni i soggetti
            pubblici non possono «ritrarsi» giustificando la propria inazione con l’intervento dei
            cittadini attivi. Questi ultimi non sono supplenti dell’amministrazione né suoi
            strumenti, bensì semmai sono alleati delle istituzioni nella lotta contro l’entropia,
            nel senso detto sopra. 

2. Il
            «Regolamento per l’amministrazione condivisa dei beni comuni» 



Dal punto di vista giuridico, in
            questi ultimi anni l’impulso alla valorizzazione del principio di sussidiarietà è stato
            dato principalmente da due fattori. In primo luogo, dall’acquisita consapevolezza che la
            formulazione di cui all’art. 118, ultimo comma, rappresenta la legittimazione
            costituzionale di un modello organizzativo chiamato «amministrazione condivisa»,
            teorizzato per la prima volta nel 1997 in un saggio intitolato Introduzione
                all’amministrazione condivisa[1].
        
In quel saggio, fondato
            sull’osservazione dei cambiamenti in atto nella nostra società e nel nostro sistema
            amministrativo negli anni Novanta del secolo scorso, ipotizzavo che stesse gradualmente
            emergendo sotto i nostri occhi un nuovo modello di amministrazione fondato sulla
            collaborazione fra amministrazione e cittadini, che avrebbe consentito di riconoscere ai
            cittadini un ruolo inedito, quello di 
soggetti attivi che, integrando le risorse di cui
                sono portatori con quelle di cui è dotata l’amministrazione, si assumono una parte
                di responsabilità nel risolvere problemi di interesse
                generale [...] diventando protagonisti nella soluzione di
                problemi di interesse generale e al tempo stesso nella soddisfazione delle proprie
                esigenze, instaurando con l’amministrazione un rapporto paritario in cui ciascuno
                mette in comune le proprie risorse e capacità, in vista di un obiettivo comune.
            


L’altro elemento che ha dato
            impulso all’applicazione del principio di sussidiarietà è stato rappresentato dalla
            presentazione nel 2014 da parte di Labsus (Laboratorio per la sussidiarietà, www.labsus.org) e del Comune di Bologna, di un Regolamento
            comunale-tipo che, sfruttando la possibilità di attuare direttamente il principio di
            sussidiarietà senza previa intermediazione legislativa, «traduce» per così dire l’ultimo
            comma dell’art. 118 della Costituzione in disposizioni di livello amministrativo. 
Il Regolamento per
                l’amministrazione condivisa dei beni comuni ad oggi è stato adottato in
            256 comuni (fra cui Torino, Milano, Bari, Genova e molte altre città)[2]. Ed è interessante notare che, come previsto al momento della sua
            presentazione, molti dei comuni che lo hanno adottato hanno migliorato, integrandolo e
            semplificandolo, il testo base originario. 

3. I Patti
            di collaborazione 



Il cuore del Regolamento sono i
            Patti di collaborazione, perché essi sono lo snodo tecnico-giuridico su cui si fonda
            l’alleanza fra cittadini e amministrazione che dà vita all’amministrazione condivisa.
            Sono disciplinati dall’art. 5 del Regolamento-tipo e sono «lo strumento con cui comune e
            cittadini attivi concordano tutto ciò che è necessario ai fini della realizzazione degli
            interventi di cura e rigenerazione dei beni comuni»[3]. 
Il percorso per arrivare
            concretamente a prendersi cura dei beni comuni si articola quindi in tre passaggi,
            dall’art. 118, ultimo comma della Costituzione al
                Regolamento per l’amministrazione condivisa e infine ai Patti
            di collaborazione. Ognuno di questi snodi è indispensabile e l’uno rinvia
            necessariamente all’altro, in una circolarità di relazioni che a sua volta è una delle
            caratteristiche principali della sussidiarietà. 
Senza il Regolamento infatti il
            principio di sussidiarietà avrebbe continuato ad essere inapplicato, come era successo
            dal 2001 al 2014, ma a sua volta il Regolamento è legittimato dall’essere fondato sulla
            Costituzione. 
Senza i patti il Regolamento
            sarebbe inefficace, ma i patti senza il Regolamento sarebbero per così dire
            «vulnerabili», perché mancherebbe loro quel quadro di principi e di regole fornito dal
            Regolamento che li protegge e li rende più efficaci. Il processo politico e
            istituzionale che in un comune porta all’adozione del Regolamento è fondamentale per
            creare nell’opinione pubblica e nell’amministrazione la consapevolezza del passaggio che
            si sta per fare dal modello di amministrazione tradizionale all’amministrazione
            condivisa, fondata sulla collaborazione e la fiducia reciproca fra cittadini e
            amministrazione comunale. Gli incontri pubblici con la cittadinanza, le audizioni nelle
            commissioni consiliari, gli incontri con la giunta, gli assessori e i dirigenti che in
            genere precedono l’approvazione in consiglio comunale del Regolamento sono altrettante
            tappe di un percorso di crescita collettiva che, una volta approvato in consiglio il
            Regolamento, ne consentirà un’applicazione più efficace e consapevole. 
I rapporti che si instaurano fra
            cittadini e amministrazioni sulla base dei patti sono rapporti fra soggetti autonomi,
            distinti, ciascuno dei quali mantiene la propria identità, il proprio ruolo e si assume
            le proprie responsabilità, dando vita non a una nuova struttura, bensì a una funzione di
            interesse generale svolta in modo nuovo, utilizzando il modello dell’amministrazione
            condivisa anziché quello tradizionale. Cittadini attivi e amministrazione rimangono
            distinti e autonomi, ma il risultato del loro interagire rappresenta un diverso modo di
            perseguire l’interesse generale, cioè un diverso modo di
            amministrare.
        
Il patto è uno strumento per
            liberare energie, valorizzare capacità, rimettere in moto situazioni bloccate. I suoi
            contenuti possono essere i più vari, perché la formulazione dell’art. 5 riportata sopra
            è molto ampia e lascia com’è giusto molto spazio all’autonomia contrattuale delle parti,
            le sole in grado di sapere cosa è necessario nelle circostanze date per realizzare nel
            modo migliore la cura condivisa dei beni comuni. 
Trattandosi tuttavia di una
            normativa del tutto nuova, che disciplina fattispecie per le quali non esistono
            precedenti che possano aiutare l’amministrazione nella sua applicazione, il terzo comma
            dell’art. 5 prevede un elenco (non tassativo) di ciò che il Regolamento ritiene sia
            opportuno i patti contengano, così da «accompagnare» la redazione dei patti[4].
        

4. I patti
            e l’interesse generale 



L’art. 118, ultimo comma, della
            Costituzione prevede che i poteri pubblici «favoriscano le autonome iniziative dei
            cittadini per lo svolgimento di attività di interesse generale», ma non dice come
            individuare tali attività, né come «favorire» i cittadini attivi. I Patti di
            collaborazione rispondono a entrambe le questioni. 
In primo luogo, essi costituiscono
            il momento di individuazione dell’interesse generale nel caso concreto, il «luogo»
            virtuale in cui cittadini e amministrazione insieme definiscono cosa è nell’interesse
            generale della comunità e come perseguirlo, con quali strumenti, mezzi, procedure, ecc. 
Normalmente, infatti, quando
            l’amministrazione pubblica agisce all’interno del modello tradizionale fondato sul
            paradigma bipolare, è l’amministrazione stessa che, interpretando la normativa,
            individua nell’ambito del procedimento amministrativo l’interesse pubblico nel caso
            concreto. Quando invece agisce all’interno del modello dell’amministrazione condivisa,
            fondato sul nuovo paradigma sussidiario, l’individuazione dell’interesse generale nel
            caso concreto è condivisa con i cittadini che sottoscrivono il Patto di
            collaborazione.
        
Tale individuazione avviene
            all’interno del patto seguendo le regole del procedimento amministrativo, disciplinato
            dalla legge 241/1990 e successive modificazioni. Vi è dunque la fase dell’iniziativa,
            consistente nella proposta di stipulare un Patto di collaborazione presentata dai
            cittadini all’amministrazione, a cui seguono la fase istruttoria e quella decisoria, che
            nei patti coincidono con le attività di co-progettazione svolte congiuntamente dai
            cittadini firmatari del patto e dall’amministrazione, durante le quali appunto viene
            individuato l’interesse generale nel caso concreto, che si concludono poi con la fase
            dell’implementazione del patto attraverso attività di cura dei beni comuni. 

5. I patti
            come fonti del diritto 



I patti consentono poi di dare
            sostanza al generico verbo «favoriscono» usato dalla Costituzione grazie alle precise
            indicazioni in essi contenute riguardanti soggetti, obiettivi, strumenti, procedure,
            controlli, ecc. 
Quello dei patti è un piano
            diverso, più operativo, rispetto alle modalità e agli strumenti con cui le
            amministrazioni possono «favorire» i cittadini attivi sul piano per così dire
            «strutturale», cioè sul piano dell’organizzazione, delle procedure, della formazione del
            personale, dei vantaggi economici e in generale creando le condizioni affinché i
            cittadini possano prendersi cura dei beni comuni nel modo migliore e con i migliori
            risultati. Ma ovviamente i due piani, quello strutturale e quello operativo, sono
            intrecciati e l’uno rimanda all’altro. 
Sia nell’individuazione condivisa
            dell’interesse generale nel caso concreto, sia nella definizione anch’essa condivisa
            delle regole che disciplinano il rapporto di collaborazione fra cittadini e
            amministrazione i patti producono diritto, dunque sono fonti del diritto pubblico. 
Quando i cittadini attivi
            sottoscrivono un Patto di collaborazione essi non stanno esercitando un potere, né
            stanno ottemperando a un dovere, bensì stanno esercitando una
            nuova forma di libertà, responsabile e solidale, riconosciuta loro dall’art. 118, ultimo
            comma. Stanno applicando il principio di sussidiarietà e stanno facendo vivere la
            Costituzione, insieme con l’amministrazione. 
Nel sistema del Diritto privato è
            normale che la produzione del diritto derivi direttamente dall’esercizio dell’autonomia
            dei privati. L’introduzione nel nostro ordinamento del principio di sussidiarietà e la
            sua «traduzione» mediante i Patti di collaborazione in concrete iniziative per la
            realizzazione dell’interesse generale consente a questa nuova forma di libertà,
            riconosciuta ai cittadini dalla Costituzione, di produrre anch’essa diritto nell’ambito
            del sistema del Diritto pubblico. 
Non soltanto, dunque, il
            legislatore, i giuristi o gli operatori del diritto (giudici, amministratori, funzionari
            pubblici), ma anche i cittadini mediante i patti possono produrre, insieme con
            l’amministrazione, diritto. Nel modello dell’amministrazione condivisa cittadini e
            amministrazione, sulla base del principio di sussidiarietà e del Regolamento
                per l’amministrazione condivisa, co-producono le regole che disciplinano
            la loro collaborazione per la cura dei beni comuni. Ma, a differenza delle migliaia di
            norme che nel nostro paese soffocano la vita di cittadini e imprese, queste sono regole
            che liberano energie, non le soffocano. 
Il carattere per così dire
            «liberante» delle regole prodotte dai Patti di collaborazione deriva in primo luogo
            dalla fonte primaria da cui i patti traggono la loro legittimazione, cioè dalla
            Costituzione, il cui art. 118, ultimo comma riconosce e legittima i cittadini come
            alleati delle istituzioni nel perseguimento dell’interesse generale. Ma se i cittadini
            sono alleati, le loro energie e risorse devono essere valorizzate, non soffocate. E
            infatti non a caso la Costituzione dispone che i poteri pubblici devono
                «favorire le autonome iniziative dei cittadini» nel
            perseguimento dell’interesse generale e dunque, concretamente, nella cura dei beni
            comuni. 
La capacità delle regole prodotte
            dai patti di liberare le infinite energie nascoste nelle nostre comunità deriva
            in secondo luogo dal Regolamento, che è stato scritto avendo
            come riferimento costituzionale il principio di sussidiarietà, come riferimento teorico
            la teoria dell’amministrazione condivisa e come riferimento ideale la fiducia nei
            cittadini. Tant’è vero che il primo dei principi ispiratori del Regolamento recita che:
            «ferme restando le prerogative pubbliche in materia di vigilanza, programmazione e
            verifica, l’amministrazione e i cittadini attivi improntano i loro rapporti alla
                fiducia reciproca e orientano le proprie attività al
            perseguimento esclusivo di finalità di interesse generale» (art. 3, comma 1,
                lett. a). 
Infine, le regole prodotte dai
            Patti di collaborazione non soffocano, anzi facilitano le azioni dei cittadini attivi,
            perché essendo co-prodotte dall’amministrazione e dai cittadini, le energie che essi
            liberano sono quelle dei cittadini medesimi che stipulano i patti e che hanno tutto
            l’interesse a non farsi ingabbiare da inutili «lacci e lacciuoli» burocratici.
        

6. I patti
            come fattore di innovazione 



I soggetti che stipulano i patti
            solo per comodità di esposizione possono essere descritti usando termini generici e
            onnicomprensivi come «cittadini» e «amministrazioni». Ognuno di questi termini rinvia a
            realtà molto articolate e differenziate da ogni punto di vista, dalle esperienze di vita
            alle competenze, dagli obiettivi ai modelli organizzativi, dai mezzi disponibili alle
            dimensioni, e così via. 
Grazie ai patti entrano dunque in
            relazione realtà estremamente ricche e varie quanto a capacità, esperienze, punti di
            vista, ecc. E ciascuna di queste realtà, sia sul versante delle amministrazioni sia su
            quello dei cittadini, può interagire nella co-progettazione e poi nell’attuazione dei
            patti con gli elementi che compongono l’altra realtà in modi del tutto imprevedibili,
            con risultati finali impossibili da determinare a priori. 
Spesso l’innovazione non consiste
            tanto nella scoperta di qualcosa che nessuno aveva mai visto
            prima, quanto nella «combinazione inedita di fattori noti». Per esempio, quando è nato
            il windsurf la vela esisteva già, così come la tavola per
                fare surf sulle onde, ma solo dalla combinazione inedita di
            questi due «fattori noti» è nato uno sport che prima non c’era. 
Altri esempi ancora si potrebbero
            fare, in tutti i settori. Ma il punto fondamentale è che i patti rappresentano uno
            stimolo straordinario all’innovazione in campo sociale, politico e amministrativo perché
            consentono l’interazione in modi imprevedibili e quindi con risultati innovativi dei
            «fattori noti» rappresentati dalle risorse di cui dispongono le amministrazioni e di
            quelle di cui sono portatori i cittadini attivi. Oltretutto questi ultimi non sono, come
            le amministrazioni, vincolati dalle leggi nel fine e nei mezzi e quindi possono
            mobilitarsi per perseguire l’interesse generale in modi e con strumenti ogni volta
            potenzialmente diversi. 
Quello che accade quando si
            co-progettano i patti non è una semplice somma aritmetica, semmai è più simile
            all’azione del pittore che sulla tavolozza mescola i colori fra di loro, con risultati
            ogni volta diversi. Anche le tonalità, per così dire, della collaborazione fra cittadini
            e amministrazioni saranno ogni volta diverse a seconda delle situazioni locali, delle
            risorse disponibili, delle modalità di interazione, e così via. Basta leggere le
            centinaia di Patti di collaborazione presenti nel sito di Labsus per rendersi conto
            della ricchezza che scaturisce dallo straordinario pluralismo culturale, sociale e
            territoriale che costituisce una delle principali caratteristiche del nostro paese.
        

7. L’art.
            55 del codice del Terzo settore 



Il diritto dell’amministrazione
            condivisa, inteso come l’insieme delle fonti applicative del principio di sussidiarietà
            è composto, a oggi, dall’art. 55 del codice del Terzo settore (d.lgs. 3 luglio 2017, n.
            117) che disciplina i rapporti fra amministrazioni pubbliche ed
            enti del Terzo settore; da due leggi regionali, la legge 26 giugno 2019, n. 10 della
            Regione Lazio intitolata Promozione dell’amministrazione condivisa dei beni
                comuni e la legge 24 luglio 2020, n. 71 della Regione Toscana intitolata
                Governo collaborativo dei beni comuni e del territorio, per la promozione
                della sussidiarietà sociale in attuazione degli articoli 4, 58 e 59 dello
                Statuto; dagli oltre 250 Regolamenti per l’amministrazione
                condivisa dei beni comuni approvati da altrettante città (in costante
            crescita) e infine da migliaia di Patti di collaborazione stipulati in questi comuni
            all’interno del quadro di regole delineate nel Regolamento. 
In particolare, per quanto riguarda
            l’art. 55 del codice del Terzo settore è stata la stessa Corte costituzionale con la
            sentenza n. 131/2020 ad applicare a esso la teoria dell’amministrazione condivisa per
            spiegare le peculiarità del rapporto che in base all’art. 55 si instaura fra i soggetti
            pubblici e gli enti del Terzo settore. Si crea infatti, spiega la Corte, un «canale di
                amministrazione condivisa, alternativo a quello del profitto e
            del mercato» nell’ambito del quale le attività che si svolgono (co-programmazione,
            co-progettazione e partenariato) «si configurano come fasi di un procedimento complesso»
            espressione di un rapporto tra i soggetti pubblici e gli enti del Terzo settore che non
            è semplicemente un rapporto sinallagmatico, fondato cioè «sulla corresponsione di prezzi
            e corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata», bensì è quello che nella teoria
            dell’amministrazione condivisa è chiamata un’«alleanza», fondata 
sulla convergenza di obiettivi e
                    sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la
                programmazione e la progettazione, in comune, di servizi e interventi diretti a
                elevare i livelli di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo
                una sfera relazionale che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico
                (corsivo aggiunto). 


Il Regolamento per
                l’amministrazione condivisa e i Patti di collaborazione promossi da
            Labsus sono stati pensati nel 2014, prima che l’art. 55 del
            codice del Terzo settore entrasse in vigore, come strumenti per realizzare
            l’amministrazione condivisa quando i soggetti privati che collaborano con
            l’amministrazione pubblica sono semplici cittadini, ma possono essere usati nell’ambito
            dello stesso modello organizzativo per instaurare rapporti di collaborazione anche fra
            amministrazioni pubbliche ed enti del Terzo settore. Viceversa l’art. 55 del codice può
            essere usato per realizzare l’amministrazione condivisa soltanto quando il rapporto di
            collaborazione si instaura fra un’amministrazione pubblica e un ente del Terzo settore,
            dando vita ad attività di co-programmazione e co-progettazione. 
Si ha amministrazione condivisa sia
            che si applichino i Patti di collaborazione, sia che si applichi l’art. 55 del codice.
            La differenza di fondo sta nel fatto che i patti possono essere usati per creare
            rapporti di collaborazione più ampi, comprendenti sia soggetti pubblici, sia enti del
            Terzo settore, sia soggetti privati (semplici cittadini e imprese), mentre l’art. 55 può
            essere usato, come s’è detto, unicamente per instaurare rapporti di collaborazione fra
            amministrazioni ed enti del Terzo settore. 
Ma in entrambe le ipotesi si
            instaurano fra soggetti pubblici ed enti del Terzo settore (e, nel caso dei patti, anche
            soggetti privati) rapporti «alternativi a quelli del profitto e del mercato», come
            afferma la Corte, in quanto sono rapporti di tipo paritario (anziché gerarchico),
            fondati sulla fiducia (anziché sulla diffidenza reciproca), sulla collaborazione
            (anziché sulla competizione) e sulla convergenza di obiettivi nel perseguimento
            dell’interesse generale (anziché sulla divergenza fra interessi pubblici e interessi
            privati). Tutto ciò evidentemente non è casuale, perché come s’è detto, il principio di
            sussidiarietà è un principio eminentemente relazionale, che vive appunto della relazione
            che si instaura fra pubbliche amministrazioni e soggetti privati, siano essi semplici
            cittadini oppure enti del Terzo settore.
        

8. Da beni
            pubblici a beni comuni 



Quali sono i beni comuni? Sono quei
            beni che «se arricchiti arricchiscono tutti, se impoveriti impoveriscono tutti». Per
            esempio la scuola, intesa come bene comune materiale (l’edificio) e immateriale
            (l’offerta formativa), è certamente un bene che se arricchito arricchisce tutti, se
            impoverito impoverisce tutti. Per la stessa ragione anche la legalità, la salute e la
            memoria collettiva sono beni comuni immateriali. 
Ma questa definizione ha il limite
            di considerare i beni comuni in maniera astratta, come se essi fossero delle entità a sé
            stanti che producono, non si sa bene come, effetti positivi o negativi sulla vita delle
            persone. 
La diffusione in tutta Italia del
                Regolamento per la amministrazione condivisa dei beni comuni ha
            introdotto un elemento nuovo che a sua volta influisce sulla definizione dei beni
            comuni. Esso ha infatti consentito di inquadrare giuridicamente le attività di cura dei
            beni comuni finora compiute spontaneamente dai cittadini attivi, regolando con
            precisione ruoli e responsabilità rispettive dei cittadini e delle amministrazioni e
            dando durata nel tempo alle attività di cura, sviluppo e rigenerazione dei beni comuni.
            Il Regolamento, in altri termini, ha creato un legame duraturo e strutturato fra le
            comunità composte dai cittadini attivi e i beni comuni materiali e immateriali oggetto
            del loro intervento. 
Tale legame è fondamentale da due
            punti di vista. In primo luogo per la cura del bene stesso, perché i beni comuni sono al
            tempo stesso locali e globali e dunque soltanto la comunità nel cui territorio quel bene
            si trova può concretamente prendersene cura. Innanzitutto per vivere meglio essa stessa
            ma, anche, nella prospettiva per cui noi non siamo proprietari bensì solo custodi del
            mondo, per consentire a tutti gli altri esseri umani presenti e futuri di godere
            eventualmente di quel bene. 
In secondo luogo, il legame fra una
            determinata comunità e un determinato bene è essenziale perché è la comunità che, dando
            vita a un’attività di cura condivisa di quel bene pubblico, lo
            identifica come un bene comune. In questo senso, dunque, si può dire che è l’attività di
            cura da parte della comunità che trasforma il bene pubblico in bene comune. 
Il legame che si crea ogni volta
            che i cittadini sottoscrivono un Patto di collaborazione e poi si attivano per la cura
            di un determinato bene pubblico presente sul loro territorio è un legame non soltanto
            materiale, come nel caso di attività spontanee di cura, ma anche giuridico, fra quei
            cittadini e quel bene pubblico. 
Il legame materiale si fonda sul
            fatto che essi utilizzano per curare quel bene risorse proprie, private, spesso
            difficili da quantificare ma comunque preziose come il tempo, le competenze, gli
            strumenti di lavoro, le relazioni e altre risorse ancora. Mentre il legame giuridico fra
            loro e il bene nasce in quanto essi si assumono una responsabilità per la cura di quel
            bene sia nei confronti dell’amministrazione, sia degli altri cittadini. Il bene di cui
            essi si prendono cura continua ad essere pubblico, quindi continua a essere di
            responsabilità dell’amministrazione che ne è la proprietaria, ma dal momento in cui i
            cittadini sottoscrivono il Patto di collaborazione anch’essi diventano responsabili di
            quel bene, pur non essendone i proprietari. 
La «piattaforma», per così dire, su
            cui poggia il rapporto di collaborazione fra cittadini e amministrazione è la
            responsabilità condivisa per la cura del bene pubblico oggetto del patto fra
            l’amministrazione (proprietaria del bene) e i cittadini. Finché dura tale rapporto e
            quindi finché i cittadini sottoscrittori del patto continuano a prendersi cura del bene
            pubblico in questione, tale bene è a tutti gli effetti un bene comune. Nel momento in
            cui si interrompe il rapporto di collaborazione e quindi i cittadini attivi non si
            prendono più cura del bene, quest’ultimo cessa di essere un bene comune ma continua
            ovviamente a essere un bene pubblico. 
Nasce così una terza categoria di
            beni. Ci sono beni pubblici di cui è responsabile unicamente l’amministrazione, beni
            privati di cui sono responsabili unicamente i privati
            proprietari e infine beni pubblici di cui sono responsabili insieme amministrazione e
            cittadini sulla base di un Patto di collaborazione per la cura del bene. Questi ultimi
            beni sono beni comuni perché comune (pubblica e privata) è la responsabilità della loro
            cura. 
Naturalmente per l’amministrazione
            la responsabilità nei confronti dei beni pubblici è un obbligo di legge cui essa non può
            sottrarsi, mentre per i cittadini l’assunzione di responsabilità nei confronti di un
            bene pubblico deriva da una scelta autonoma, come dispone la Costituzione all’art. 118,
            ultimo comma, espressione di una nuova forma di libertà, responsabile e solidale. 
Il meccanismo di assunzione di
            responsabilità che nasce dalla stipula di un Patto di collaborazione funziona con
            qualsiasi bene pubblico, materiale e immateriale, con l’eccezione naturalmente di quei
            beni pubblici che sono strumentali all’esercizio del potere pubblico: caserme, tribunali
            e simili è escluso che possano essere oggetto di Patti di collaborazione. Salvo questa
            eccezione, però, l’elenco dei beni che potenzialmente possono diventare beni comuni è
            praticamente infinito in quanto comprende tutti i beni, pubblici e anche privati. 
Naturalmente, così come accade per
            i beni pubblici, anche nel caso dei beni privati la stipula di un Patto di
            collaborazione fra l’amministrazione, il proprietario del bene e un gruppo di cittadini
            attivi può avvenire solo con il consenso del proprietario privato, che deve anch’esso
            sottoscrivere il patto, decidendo autonomamente di mettere il proprio bene a
            disposizione di una comunità che se ne assume la responsabilità nell’interesse generale.
            La proprietà del bene rimane ovviamente privata, ma la sua cura è responsabilità della
            comunità e il suo uso è collettivo, come può accadere per esempio nel caso di una grande
            villa con un parco aperto agli abitanti del quartiere che se ne prendono cura e vi
            svolgono attività di interesse generale. Non a caso l’art. 5 della legge della Regione
            Toscana n. 71/2020 che attua il principio di sussidiarietà prevede che: «Tutti coloro
            che vivono sul territorio regionale» possono «mettere a
            disposizione beni di loro proprietà affinché siano presi in considerazione ai fini
            dell’attuazione della legge» (comma 1, lett. c). 

9. I patti
            come incubatori di fiducia e di democrazia 



Il Regolamento per
                l’amministrazione condivisa dei beni comuni è una piccola cosa, rispetto
            alle grandi riforme strutturali che il nostro paese dovrà realizzare nei prossimi anni
            nell’ambito del PNRR. Ma a volte sono le piccole cose che fanno la differenza, se sono
            in sintonia con i grandi cambiamenti nel modo di pensare di tante persone. E il
            Regolamento, ce ne siamo resi conto girando il paese in questi anni, evidentemente è in
            sintonia con un cambiamento culturale profondo, che al momento riguarda una minoranza di
            cittadini, ma che ha tutte le caratteristiche per diventare un fenomeno molto più ampio,
            liberando le infinite preziosissime energie nascoste nelle nostre comunità. Molti
            italiani sembrano infatti aver capito che «il tempo della delega è finito» e hanno
            quindi deciso di assumersi la responsabilità della cura dei beni comuni materiali e
            immateriali dei luoghi in cui vivono. 
L’aspetto principale di questo
            grande cambiamento culturale sta appunto nell’attivarsi autonomo di persone che non si
            sentono né si comportano come supplenti che rimediano a inefficienze
            dell’amministrazione pubblica, bensì come cittadini sovrani che si riappropriano di ciò
            che è loro. Perciò lo fanno con entusiasmo, allegramente, approfittando dell’occasione
            per stare insieme con gli amici e i vicini di casa, con quel gusto per la convivialità
            che è una delle caratteristiche migliori del nostro popolo. 
Ecco perché il vero valore aggiunto
            prodotto dall’amministrazione condivisa dei beni comuni non è tanto o soltanto il
            miglioramento della qualità dei beni comuni, quanto quell’impalpabile ma fondamentale
            valore rappresentato dall’aumento del senso di appartenenza, della coesione sociale e
            dell’integrazione di coloro che si sentono ai margini. Quando i cittadini attivi si
            prendono cura insieme con altri dei beni comuni della loro
            città o del loro borgo, con il proprio comportamento producono capitale sociale, un bene
            relazionale essenziale anche dal punto di vista dello sviluppo economico. 
I cittadini attivi liberano
            energie, ricostruiscono i legami che tengono insieme le nostre comunità, danno fiducia
            perché mostrano con i fatti che un altro modo di essere cittadini è possibile. Inoltre,
            fare comunità grazie alla cura condivisa dei beni comuni non soltanto migliora la
            qualità della vita di tutti, ma è anche un modo molto efficace per difendere la
            democrazia. La crisi provocata dalla pandemia, infatti, impoverendo vaste aree della
            popolazione e creando incertezza per il futuro, ha alimentato ulteriormente la distanza
            dalle istituzioni e dalle regole della democrazia rappresentativa di milioni di persone
            che, come ha dimostrato il massiccio astensionismo nelle ultime elezioni amministrative,
            si sentono abbandonate, ignorate e senza voce. I Patti di collaborazione sono «luoghi»
            in cui queste persone possono esprimersi, confrontarsi con altri cittadini e con le
            istituzioni, sentirsi utili mettendo alla prova le proprie capacità partecipando alla
            vita pubblica non attraverso la delega rappresentata dal voto, ma concretamente, con
            risultati immediatamente visibili. In altri termini, oltre che «incubatori di fiducia»,
            i patti possono essere anche «incubatori di democrazia». 



[1]  G. Arena, Introduzione
                        all’amministrazione condivisa, in «Studi parlamentari e di
                    politica costituzionale», n. 117-118, 1997, pp. 29-65.

[2]  I dati continuamente aggiornati sono in
                        www.labus.org.

[3] 
                    Art. 5. Patto di collaborazione, in https://www.labsus.org/2017/04/regolamento-beni-comuni-il-nuovo-prototipo-di-labsus/.

[4]  «Art. 5. Patto di
                        collaborazione. 1. Il Patto di collaborazione è lo strumento con
                    cui Comune e cittadini attivi concordano tutto ciò che è necessario ai fini
                    della realizzazione degli interventi di cura e rigenerazione dei beni comuni. 
2. Il contenuto del patto varia in relazione
                    al grado di complessità degli interventi concordati e della durata della
                    collaborazione. Il patto, avuto riguardo alle specifiche necessità di
                    regolazione che la collaborazione presenta, definisce in particolare: 
a) gli obiettivi che la
                    collaborazione persegue e le azioni di cura condivisa; 
b) la durata della
                    collaborazione, le cause di sospensione o di conclusione anticipata della
                    stessa; 
c) le modalità di
                    azione, il ruolo ed i reciproci impegni dei soggetti coinvolti, i requisiti ed i
                    limiti di intervento; 
d) le modalità di
                    fruizione collettiva dei beni comuni urbani oggetto del patto; 
e) le conseguenze di
                    eventuali danni occorsi a persone o cose in occasione o a causa degli interventi
                    di cura e rigenerazione, la necessità e le caratteristiche delle coperture
                    assicurative e l’assunzione di responsabilità secondo quanto previsto dagli
                    artt. 31 e 32 del presente regolamento, nonché le misure utili ad eliminare o
                    ridurre le interferenze con altre attività; 
f) le garanzie a
                    copertura di eventuali danni arrecati al Comune in conseguenza della mancata,
                    parziale o difforme realizzazione degli interventi concordati; 
g) le forme di sostegno
                    messe a disposizione dal Comune, modulate in relazione al valore aggiunto che la
                    collaborazione è potenzialmente in grado di generare; 
h) le misure di
                    pubblicità del patto, le modalità di documentazione delle azioni realizzate, di
                    monitoraggio periodico dell’andamento, di rendicontazione delle risorse
                    utilizzate e di misurazione dei risultati prodotti dalla collaborazione fra
                    cittadini e amministrazione; 
i) l’affiancamento del
                    personale comunale nei confronti dei cittadini, la vigilanza sull’andamento
                    della collaborazione, la gestione delle controversie che possano insorgere
                    durante la collaborazione stessa e l’irrogazione delle sanzioni per inosservanza
                    del presente regolamento o delle clausole del patto; 
l) le cause di
                    esclusione di singoli cittadini per inosservanza del presente regolamento o
                    delle clausole del patto, gli assetti conseguenti alla conclusione della
                    collaborazione, quali la titolarità delle opere realizzate, i diritti riservati
                    agli autori delle opere dell’ingegno, la riconsegna dei beni, e ogni altro
                    effetto rilevante; 
m) le modalità per
                    l’adeguamento e le modifiche degli interventi concordati».
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1.
            Introduzione: tre passaggi di scala 



Poiché il concetto di «beni comuni»
            può essere declinato in modi diversi, conviene premettere che in questo breve scritto
            assumerò a riferimento la sistemazione concettuale – di matrice economica, ma ormai
            divenuta interdisciplinare – che classifica i beni come pubblici o viceversa come
            privati basandosi sull’apprezzamento di due loro proprietà strutturali e sostanziali,
            indipendenti dal regime formale di appartenenza: la cosiddetta escludibilità e la
            rivalità nel consumo. Come tutti sanno, i beni privati posseggono i due attributi,
            quelli pubblici puri ne sono privi, mentre in zona intermedia si colloca la classe dei
            cosiddetti beni misti, che miscelano tratti caratteristici delle due forme pure[1].
        
Alla tipologia ibrida appartiene
            l’insieme dei cosiddetti common, beni (naturali o artificiali) che,
            come quelli pubblici puri, poco si prestano ad attribuzioni e godimento esclusivi,
            nondimeno, a differenza dei beni pubblici puri, difettano del requisito della
            «non-rivalità», in ciò approssimandosi al polo concettuale dei beni privati[2]. 
La «tragedia» isolata dal celebre
            lavoro di Hardin, rappresentativa di una vasta classe di dilemmi sociali è presto
            rievocata: lo sfruttamento di beni soggetti a usi concorrenti, tuttavia caratterizzati
            da profili di indivisibilità, se guidato da calcoli individuali e dalla congettura che
            eventuali autolimitazioni minaccino di risolversi in sacrifici unilaterali, a
            paradossale beneficio degli antagonisti meno coscienziosi, può preparare un esito
            aggregato deleterio, in ultima analisi peggiorativo della condizione di tutti[3]. 
Il prototipo del pascolo ammonisce
            con l’efficacia dell’allegoria che equilibri strategici raggiunti attraverso scelte non
            irrazionali individualmente considerate, possono nondimeno causare, nella loro
            combinazione, risultati improduttivi e indesiderabili valutati in chiave collettiva[4]. Come sottolinea Hardin, la nota «tragica» dell’analisi dipende dalla
            fatalità dell’epilogo atteso. Al cospetto del dilemma, preme la necessità di capire
            quali misure possano disinnescare il naturale impulso dei singoli alla defezione. 
Assumendo a facile esempio la
            materia dell’ambiente, è banale constatare che una strada di frequente battuta
            dall’ordinamento giuridico consiste nell’imposizione di divieti, obblighi o vincoli che
            sono pensati precisamente per prevenire condotte miopi[5]. Poiché sarebbe ora superfluo indulgere nel dettaglio dei pro e dei contro
            di questi collaudati dispositivi istituzionali, mi limito a ricordare che, muovendo
            dalla constatazione dei molti punti deboli della più consueta strumentazione di comando
            e controllo, una linea di pensiero consolidatasi in area economica, ormai divenuta
            anch’essa trasversale, caldeggia la sperimentazione di un percorso alternativo e invita
            ad appurare se, al cospetto di problemi di indivisibilità e di «effetti esterni», la
            mano pubblica, anziché frettolosamente affidarsi al rimedio sostitutivo della scelta
            collettiva e dei procedimenti decisionali accentrati, non possa piuttosto attivarsi per
            rimuovere gli ostacoli ai processi di scambio e per ritrovare soluzioni efficienti
            attraverso il corretto funzionamento del mercato. Variabilmente assecondando
            l’impostazione, i cosiddetti strumenti economici perseguono la salvaguardia delle
            risorse a uso comune non tanto e non soprattutto prescrivendo, proibendo o sanzionando,
            quanto piuttosto sforzandosi di fare in modo che i costi e i
            benefici delle scelte individuali – compresi gli effetti sull’ambiente – ricadano sui
            rispettivi autori, nella fiducia che la ponderazione non lacunosa delle conseguenze
            basti a scoraggiare scelte indesiderabili anche per la società. 
Nella pratica, tra i due poli
            rappresentati dagli strumenti di comando e controllo e i meccanismi di prevenzione di
            mercato, nelle loro forme pure, si distende un’articolata gamma di più realistiche e
            diffuse soluzioni intermedie, in cui vincoli autoritativi e pattuizioni o valutazioni di
            convenienza individuali si combinano con intensità variabile. È il caso, tra i facili
            esempi, delle «manovre sul prezzo», come tasse ecologiche, tariffe, canoni, sussidi o
            risarcimenti ambientali, oppure delle «manovre sulle quantità», come i permessi
            negoziabili di inquinamento, o infine ancora degli espedienti utili ad abbattere costi
            di transazione attraverso la diffusione e la riqualificazione delle informazioni, come i
            marchi ecologici, applicati a prodotti o procedimenti produttivi[6]. 
Molto in breve, possiamo dire che lo
            sforzo istituzionale di scongiurare il pericolo che l’epilogo dell’interazione sul
            godimento dei beni condivisi sia dettato dalla spontanea combinazione di scelte
            deleterie si traduce spesso – vuoi vincolando, vuoi incentivando – nella modifica della
            metaforica matrice dei pagamenti che, alla stregua di una rappresentazione stilizzata
            del dilemma relativo alle risorse comuni, si staglia agli occhi dei singoli decisori. 
Fatto questo rudimentale preambolo,
            prenderò a prestito le parole che Riccardo Viale ha speso nel capitolo di apertura di un
            recente volume sull’analisi comportamentale delle politiche pubbliche[7], per introdurre la prospettiva critica attorno alla quale vorrei sviluppare
            qualche breve riflessione, nel seguito dello scritto. 
Parrebbe naturale ed auspicabile –
            premette l’autore – che per raggiungere l’obiettivo di orientare le condotte dei
            cittadini i policy makers fossero 
dotati di modelli psicologici realistici sui
                processi di ragionamento, giudizio e decisione umana. Giuristi ed economisti
                purtroppo ne sono completamente privi. I nostri legislatori e giuristi adottano un
                modello di Homo juridicus che assomiglia al piccione di Skinner
                [...]: tutto comportamento, niente mente. Il comportamento del cittadino si
                indirizza attraverso i rinforzi e le punizioni. Le leggi o gli altri strumenti del
                    policy maker non devono essere interessati a incorporare
                una rappresentazione dell’attività mentale, della sua dimensione emozionale e
                cognitiva e di come le informazioni esterne vengono rappresentate, interpretate e
                diventano premesse dell’azione. Se il legislatore vuole raggiungere un obiettivo,
                deve concentrarsi sulla struttura delle punizioni (ad esempio le sanzioni pecuniarie
                e penali) e dei rinforzi (ad esempio gli incentivi economici). 
Il modello di Homo
                    oeconomicus (o Econ secondo Richard Thaler) non
                è migliore a questo riguardo: la mente è un insieme empiricamente vuoto, ma
                formalmente pieno degli algoritmi di massimizzazione. In base a essi il
                    policy maker dovrebbe prevedere gli effetti delle
                    policy sul comportamento razionale del cittadino. La
                componente cognitiva, emozionale e corporea non interessa in quanto è trattata solo
                come effetto trascurabile di disturbo[8]. 


L’analisi, scomoda nella sua
            franchezza e tuttavia non gratuita, stimola lo studioso di formazione giuridica,
            interessato a un tema complesso come lo sviluppo della cooperazione, a intraprendere il
            tentativo di arricchire l’analisi delle regole con quella di un oggetto più composito,
            dato dalla simbiosi tra le regole e le risposte che esse
            valgono a suscitare. I due paragrafi che seguono intendono
            riprendere in pillole una letteratura che, nella prospettiva appena messa a fuoco, mi
            sembra suggerisca al giurista la possibilità e l’utilità di due passaggi di scala, in
            direzioni per certi aspetti speculari[9]. 
Il primo passaggio consiste nello
            scorrere dai rimedi normativi alle condizioni al contorno della loro applicazione, in
            seno alle comunità che ospitano i beni comuni. Il secondo passaggio di scala opera in
            direzione simmetrica, spostando l’attenzione dalle regole alle dinamiche interiori e
            cognitive in forza delle quali si formano le reazioni individuali al vincolo giuridico,
            piuttosto che guardando alla dimensione relazionale e comunitaria. 
La netta distinzione tra i due
            livelli è un po’ artificiosa, perché nelle analisi teoriche e soprattutto nella realtà
            delle cose essi interferiscono di continuo, tuttavia la semplificazione mi pare in
            qualche misura tollerabile, a beneficio della chiarezza espositiva. Premetto comunque
            che – poiché sarebbe a dir poco velleitario rendere conto organicamente della
            proteiforme produzione dottrinale che sviluppa le due visioni e considerato che alcuni
            temi sono stati a più riprese trattati nel Rapporto – i due
            prossimi paragrafi, lungi dall’ambire all’accuratezza, si accontenteranno di porgere una
            breve sintesi di alcuni spunti provocatori. 
Il paragrafo ancora successivo –
            quello che in pratica motiva la scelta del titolo – soffermerà l’attenzione sulla svolta
            di metodo che la traiettoria concettuale imbastita potrebbe richiedere allo studioso di
            formazione giuridica, prefigurando un terzo passaggio di scala, forse il più importante,
            quello che dall’analisi interpretativa delle regole porta all’analisi fenomenica delle
            regolarità. 

2.
            Dinamiche cooperative e geometria dei rapporti comunitari 



La corrente di idee inaugurata
            dalle opere di Elinor Ostrom punta – grazie alla fertile combinazione tra lavoro
            speculativo e verifiche sul campo – a isolare canoni ispiratori di un regime idoneo a
            neutralizzare un finale tragico[10]. Senza digressioni – poiché l’argomento è stato altrove approfondito nel
            volume – posso qui limitarmi a sintetizzare il messaggio che l’autrice ha inteso
            trasmettere richiamando il titolo di un suo scritto «Né mercato né stato nella gestione
            delle risorse collettive». 
Rifuggendo l’angolosa dicotomia tra
            visione pubblicistica e prerogative liberiste, nell’analisi dei rimedi utili al
            superamento delle impasse alimentate da fenomeni di indivisibilità,
            l’opera si è premurata di mostrare che discipline affini e comparabili hanno nondimeno
            prodotto risultati eterogenei, talora soddisfacenti, talaltra fallimentari,
            nell’esperienza di varie parti del mondo. Gli studi hanno messo in evidenza che, dietro
            le schermo delle regole formali, la conservazione delle risorse collettive e
            l’insorgere della disponibilità a cooperare sono venute a
            dipendere, più che dalla scelta esteriore del regime di proprietà o di gestione (di
            diritto pubblico piuttosto che di diritto privato) dal grado di aderenza ai meta-criteri
            appena elencati, che in qualche modo intercettano le condizioni al contorno degli
            istituti giuridici, la geometria dei rapporti tra i componenti del gruppo sociale. In
            questa più ampia prospettiva la linea di pensiero mostra che non è imprescindibile che
            la mano pubblica intervenga dall’esterno, a costringere o sanzionare comportamenti
            contrari all’ottimo sociale e, simmetricamente, che la cosiddetta teoria della scelta
            razionale non spiega ogni condotta, ma costituisce semmai un modello adatto ad ambiti
            circoscritti. 
Nei contesti più competitivi,
            tipici delle relazioni di mercato, gli individui possono esprimere preferenze egoistiche
            e possono adottare schemi di condotta massimizzanti, ma in contesti differenti vediamo
            bene, per fortuna, che sappiamo anche maturare preferenze altruistiche e comportamenti
            rispettosi, benché a breve termine meno vantaggiosi. È vero che i singoli detengono
            spesso informazioni incomplete sulla struttura e sugli effetti non immediati delle
            dinamiche interattive che li vedono coinvolti, ma possono apprendere nel tempo,
            specialmente quando i giochi si ripetono[11]. In breve, la complessità evolutiva del sistema
            socio-economico e di quello ambientale rende velleitaria ogni presunzione di comando e
            di controllo, all’insegna della rigidità e dell’accentramento[12]. L’indivisibilità funzionale degli ecosistemi e dei beni comuni convince
            d’altra parte a temere ogni ideologica e preconcetta affezione al raziocinio della privatizzazione[13]. I lavori ispirati al pensiero di Ostrom, eludendo la fuorviante
            contrapposizione tra scelte atomistiche di mercato e decisioni accentrate dell’autorità,
            mostra che il fenomeno della cooperazione alligna semmai nella terra di mezzo in cui si
            sviluppano gli schemi relazionali e le abitudini di vita dei gruppi che condividono i
            beni comuni. 
Ovviamente non è possibile
            trascurare le specificità degli interrogativi che le problematiche locali e le questioni
            globali pongono all’ordinamento. Un conto è discutere di common
            globali, ad esempio biodiversità, distese marine, regolazione climatica planetaria,
            altra cosa è discutere di common locali, come un parco, un’area
            protetta o una zona di elevato pregio paesistico[14]. Le regole sono fatalmente portate a «reagire» con
            basi sociali, economiche ed ecologiche disparate, con substrati organizzativi e con
            collettività eterogenee, sicché il punto di equilibrio va ricercato in concreto, senza
            schematismi, di situazione in situazione, con approccio adattativo, calando gli
            ingredienti della teoria nella gorgogliante «soluzione» della pratica gestionale. Nella
            consapevolezza di questa varietà – e perciò senza la pretesa di isolare rimedi buoni per
            tutte le stagioni – si è notato che in via tendenziale il grado di attitudine alla
            cooperazione è inversamente correlato alle dimensioni del gruppo[15] e positivamente correlato alla possibilità di comunicare[16]. Una morale metodologica che nel complesso possiamo trarre dall’importante
            lezione di Ostrom è che l’azione ordinamentale finalizzata alla salvaguardia dei
                common non può limitarsi a proibire o a disincentivare le
            defezioni – o viceversa a prescrivere o sussidiare le condotte virtuose – ma deve
            contestualmente operare, con approccio flessibile e adattativo, sulle condizioni al
            contorno dei rimedi adottandi, affinché aumenti la probabilità che essi abbiano
            successo.
        

3.
            Dinamiche cooperative e fattori psicologici 



Il versante cui ci accingiamo ora a
            volgere lo sguardo non è meno complesso e proteiforme di quello appena lasciato. Poiché
            sarebbe anche qui utopico ambire alla completezza, nel seguito mi limiterò – sulla
            falsariga di lavori che hanno compiuto lo sforzo di mappare ordinatamente letteratura e
            verifiche empiriche[17] – a una schematica rappresentazione, per punti, di alcuni gruppi di fattori
            influenti, aggregati, con molte approssimazioni, per affinità qualitativa[18]. 
3.1.
                Modelli mentali, moventi soggettivi, fattori emozionali 



 
a) Una
                prima variabile soggettiva riconosciuta influente sulla disponibilità a cooperare è
                costituita dai «modelli mentali». 
La supposizione che categorie
                disparate di decisori siano guidate da modelli mentali affini può forse risultare
                comoda, ma è sviante. L’influsso degli schemi mentali opera con intensità variabile
                a una pluralità di livelli sociali e organizzativi. I modelli che ispirano
                    i policy maker
                pesano molto, perché condizionano le decisioni attuative,
                determinando a monte la salienza degli aspetti dei problemi o dei contesti
                valutativi, perciò indirizzando l’attenzione, selezionando e dirigendo i flussi
                informativi, prefigurando le linee d’intervento. Può naturalmente accadere che
                eccessi o deficit di rigore, nelle euristiche o nelle scorciatoie cognitive che
                spesso i decisori pubblici si trovano a impiegare alle prese con problemi complessi,
                preparino conclusioni affrettate e politiche erronee. Si è già notato, ad esempio,
                che il predominio del modello mentale che vuole le persone generalmente egoiste e
                perciò anzitutto preoccupate di accrescere il vantaggio personale, in linea con
                classiche teorizzazioni della scelta razionale, ha fomentato eccessi speculari, vuoi
                inflazionando il ricorso alle misure di comando e controllo vuoi, all’opposto,
                sovrastimando le proprietà correttive del mercato e degli strumenti economici. 
Le insane tensioni che
                caratterizzano l’attuale momento emergenziale, innescato dalla pandemia, rendono sin
                troppo evidente, se ve ne fosse bisogno, che né i mezzi di comunicazione né il
                pubblico dei cittadini sono immuni dagli inconvenienti della diffusione di modelli
                mentali incongrui e svianti. Schemi antagonistici possono ovviamente minare la
                cooperazione e le strumentalizzazioni sono di frequente in agguato, veicolate da
                fazioni politiche o da gruppi sociali concorrenti, mossi da scopi elettorali o
                interessi di parte[19]. Anche su questo piano, la materia ambientale e climatica assurge a
                fonte inesauribile di amare esemplificazioni[20]. Per fortuna il discorso ammette un
                capovolgimento: sforzi di diffusione e promozione di validi modelli mentali sono
                premiati dall’aumento della cooperazione. 
 
b) Una
                sostanziosa mole di studi si è fatta carico di soppesare e precisare, con l’ausilio
                di laboriose indagini empiriche, l’influsso intuitivamente palese delle propensioni
                soggettive, come la disponibilità a fidarsi o la carica di individualismo. 
Si è mostrato nei fatti che
                alcune differenze psicologiche nell’impostazione del rapporto col prossimo non
                influiscono soltanto sulla scelta dei comportamenti personali, ma anche
                sull’interpretazione dei comportamenti altrui. Com’era prevedibile, è emerso dalle
                analisi sul campo che al cospetto di un dilemma sociale categorie di decisori
                propensi a declinare la razionalità in chiave collettiva hanno maggiori probabilità
                di cooperare[21]. Impostazioni culturali, introiezione di norme sociali e orientamenti
                valoriali concorrono naturalmente a forgiare le spinte motivazionali, secondo nessi
                non sempre lineari e scontati, difatti al centro di dibattito e di interrogativi
                spinosi. La dottrina interessata ai dilemmi sociali ha intrapreso lo sforzo di
                capire come, nei differenti contesti di vita, la variabile composizione del mix di «avidità»[22], aspirazioni efficientistiche[23] e istanze equitative[24] plasmi gli impulsi motivazionali dai quali scaturiscono differenti gradi
                di propensione a collaborare[25]. Secondo alcuni studi persino le differenze di genere possono pesare,
                con intensità variabile, sulle inclinazioni a ricercare rimedi collaborativi ai
                dilemmi sociali[26]. 
 
c) Una
                terza dimensione soggettiva di cruciale importanza, benché abitualmente trascurata
                dalla riflessione giuridica, è quella emozionale. 
Come hanno dimostrato le
                stimolanti ricerche del neurobiologo Antonio Damasio l’inclinazione a marginalizzare
                l’ascendente di emozioni e sentimenti, come fossero fattori di inquinamento del più
                costruttivo esercizio della fredda ragione, è profondamente controvertibile.
                Emozioni e sentimenti vivono piuttosto in inscindibile simbiosi col «pensiero
                calcolante» e, lungi dal risolversi in potenziali vettori di irrazionalità,
                abitualmente prestano un contributo necessario e
                determinante alla formazione delle decisioni e delle condotte, in diritto come ovunque[27]. Il tema, trasferito sul terreno della moderna riflessione giuridica –
                incline semmai a un’illuministica diffidenza nei riguardi delle incognite emozionali
                – schiude un pozzo profondissimo, ancora tutto da esplorare[28]. 
 
d) Una
                quarta direttrice della ricognizione in corso è tracciata dal filone di studi che si
                interroga sull’influenza che bias e
                distorsioni cognitive esercitano sulle decisioni individuali riguardanti lo
                sfruttamento delle risorse comuni. 
In generale i
                    bias cognitivi possono essere descritti come euristiche
                difettose, costrutti non filtrati dal giudizio critico ma fondati su preconcetti o
                percezioni deformate. Si è spiegato che alla radice dei bias
                stanno fenomeni di attrito tra il primordiale sistema di pensiero veloce ed
                impulsivo (c.d. sistema 1) e il più evoluto sistema di pensiero lento e riflessivo
                (c.d. sistema 2), che convivono nelle nostre menti assolvendo funzioni complementari[29]. Le possibili origini del cortocircuito sono disparate. A volte sono
                situate nella fase dell’acquisizione delle informazioni. È noto che dati
                sovrabbondanti o troppo complessi per essere processati possono sviare al pari di
                notizie insufficienti. Altre volte la distorsione nasce da un’influenza sbilanciata
                delle esperienze passate, che impropriamente assurgono a parametro di stima di
                situazioni invero non commensurabili. Errori di giudizio possono anche dipendere dal
                sopravvento del conformismo o dall’interferenza di fattori emozionali fuorvianti, in
                fase di elaborazione delle informazioni o nello stadio successivo dell’azione, ad
                esempio sotto l’influsso di timori o di ottimismi aprioristici o sproporzionati[30].
            
Riconoscere nella materia dei
                beni comuni un terreno fertile per molte di queste distorsioni cognitive non
                richiede particolari fatiche. I dilemmi ambientali fungono anche qui da osservatorio
                scontato. La cosiddetta prospect theory, sviluppata da Daniel
                Kahneman e Amos Tversky, avverte, ad esempio, che di norma gli individui sono
                avversi alla possibilità di subire perdite assai più di quanto non siano turbati
                dall’eventualità di veder sfuggire guadagni di eguale ammontare e, conseguentemente,
                in contesti aleatori, prediligono la perpetuazione dello status
                    quo[31]. Trattasi di analisi che possono aiutare a
                comprendere perché accada così spesso che, nonostante le più promettenti
                proclamazioni di principio, misure di riforma ecologicamente auspicabili vengano in
                concreto avvertite come fattori di destabilizzazione delle pratiche amministrative e
                dei rapporti di potere esistenti e finiscano poi col subire continue e
                contraddittorie procrastinazioni[32]. È sotto gli occhi di tutti che questo tipo di approccio difensivo e di
                ritrosia verso il rinnovamento alligna persino tra i funzionari e le organizzazioni
                pubbliche genuinamente dedite alla cura dell’ambiente, oltre che tra operatori
                economici magari non del tutto disinteressati o comuni
                cittadini.
            
Parimenti consueta è
                l’esperienza del bias della procrastinazione. Una fruizione
                responsabile di beni comuni prospetta spesso benefici diffusi, e come tali nascosti
                e dispersi, nello spazio e nel tempo, ma costi e sacrifici personali diretti e
                tangibili. Simmetricamente, opzioni egoistiche sono di norma associate a prospettive
                di vantaggio individuale immediato e a rischi collettivi indistinti o differiti.
                Sebbene sia plausibile che qualunque essere umano munito di retta coscienza coltivi
                il desiderio sincero di consegnare alle generazioni future opportunità di
                sopravvivenza non deteriori, rispetto a quelle di cui abbiamo goduto, la quotidiana
                propensione al rispetto dei vincoli consentanei all’imperativo della sostenibilità
                viene nei fatti compromessa da un confronto strabico e falsato tra conseguenze
                variamente distribuite lungo le coordinate del tempo e dello spazio. 
La questione del cambiamento
                climatico porge di nuovo riprove di inquietante attualità ed evidenza. Seguitando
                con intuitive illustrazioni, studi recenti dediti alla materia delle acque hanno
                mostrato che la percezione della qualità del servizio idrico della maggioranza dei
                cittadini italiani è più che altro legata all’esperienza familiare del consumo
                domestico, mentre l’immagine degli effetti ambientali delle scelte gestionali
                riguardanti l’emungimento in natura o la restituzione dei reflui depurati rimane a
                dir poco indistinta e nebulosa[33]. Altra fonte di abbagli cognitivi, nel medesimo ambito esemplificativo
                origina dalla fortuita disponibilità della risorsa idrica. La contingente condizione
                di privilegio nella quale versiamo, come altri paesi fortunati, induce i più a
                vivere l’abbondanza della risorsa come norma e la scarsità come eccezione, con
                conseguente travisamento della gravità della questione ambientale di respiro globale[34]. Distorsioni affini sono fomentate dal divario
                tra l’entità relativamente contenuta del costo economico dell’accesso alla risorsa e
                il valore impagabile che essa obiettivamente possiede, come tanti altri beni e
                servizi ecosistemici, per la vita e la quotidiana esistenza[35]. 
Gli esempi potrebbero
                proseguire, tuttavia penso che la casistica ripresa illustri a sufficienza l’ordine
                di fenomeni che premeva rappresentare. Anche in questo caso il ragionamento può
                essere riformulato in chiave costruttiva: il fenomeno dei bias
                dischiude alla mano pubblica l’opportunità di un efficace intervento
                correttivo, come ad esempio accade con le politiche di nudging,
                cui dedicheremo spazio tra breve. 

3.2.
                Rappresentazioni, narrative, «framing» 



Studi e indagini empiriche
                hanno appurato che – immutata restando la struttura sostanziale del dilemma sociale
                e senza che cambino le poste economiche in gioco – il tasso della cooperazione può
                oscillare al semplice variare dei frames e delle narrative. Il
                    framing definisce le modalità con cui, al cospetto di un
                interrogativo decisionale, sono rappresentati i risultati potenziali, le opzioni a
                disposizione, le condotte praticabili. Ancora sulla falsariga della
                    prospect theory si è ad esempio dimostrato che l’attitudine
                a collaborare degli individui può mutare, in condizioni di rischio, a seconda che le
                opzioni disponibili siano dipinte come strumenti per evitare perdite oppure come
                espedienti per acquisire vantaggi, a dispetto dell’invarianza del risultato finale[36]. Allo stesso modo esperimenti sociali hanno
                mostrato che la scelta di colpire con penalità economiche comportamenti nocivi
                all’ambiente può provocare conseguenze bivalenti, sul piano della percezione, che
                diversamente influiscono sulla disponibilità a cooperare di categorie differenti di
                attori sociali. L’imposizione di una tassa ecologica in alternativa a un divieto, ad
                esempio, modificando la percezione del rapporto tra costi e benefici delle azioni
                inquinanti, può da un lato esercitare un’efficiente pressione preventiva su
                categorie di operatori professionali sensibili alla leva economica, ma può anche
                convertire in questione aziendale ciò che, agli occhi di non meno importanti
                categorie di decisori, veniva sino a quel momento avvertito come problema etico, con
                conseguente deterioramento della delicata struttura delle motivazioni intrinseche[37]. Con ragionamento equivalente, non può stupire che contesti decisionali
                raffigurati come gravidi di rischi in termini di responsabilità o sanzioni, senza
                proporzionata valorizzazione del piano degli incentivi, finiscano col suscitare
                fenomeni di burocrazia difensiva e risposte timide dei funzionari preposti alla cura
                dei beni comuni[38]. Esperimenti legati al framing hanno dimostrato che
                le dinamiche della cooperazione in materia di beni comuni risentono anche della
                scelta di prospettare le possibilità d’azione dei partecipanti come contestuali,
                piuttosto che come sequenziali, variando la geometria
                annunciata delle interazioni[39]. 
Riassumendo, indagini sul campo
                – che naturalmente vanno apprezzate e soppesate con cautela, dato che scontano tutti
                i limiti e le difficoltà tipiche dell’approccio empirico e sperimentale in ambito
                sociale – suggeriscono che al cospetto dei medesimi dilemmi decisionali le strategie
                comportamentali e l’andamento della cooperazione possono variare a seconda che, ad
                esempio, i risultati siano descritti ponendo l’accento sui guadagni conseguiti
                piuttosto che sulle perdite evitate; a seconda che i giochi siano inquadrati in
                ottica commerciale piuttosto che in chiave di reciprocità sociale; a seconda che le
                opzioni dei decisori siano rappresentate come opportunità di prendere piuttosto che
                di meritare, di perdere piuttosto che di concedere. 

3.3.
                L’impatto trasversale dell’incertezza 



La variabile dell’incertezza
                influisce diagonalmente su tutte le dimensioni indagate, vuoi sulla percezione, vuoi
                sulla cognizione, vuoi sull’azione, vuoi sulle dinamiche relazionali[40]. Essa fatalmente accentua la soggettività dei
                punti di vista e moltiplica le ipotesi di inquadramento dei
                problemi e delle soluzioni[41]. In un quadro valutativo non semplicemente rischioso ma autenticamente
                incerto, persino la scelta degli angoli visuali non può dirsi politicamente neutra.
                Se è vero che ogni scala d’osservazione circoscrive, con la propria grana ed
                estensione, un intervallo finito di fenomeni, essa delimita anche i problemi
                distinguibili, i criteri di spiegazione ammessi, le estrapolazioni consentite, i
                rimedi pertinenti. 
Effetti rilevanti nel breve
                termine o in ambito locale, atti ad incidere sul benessere di particolari categorie
                di soggetti, possono perdere visibilità in un quadro globale o di lungo periodo,
                magari mescolandosi tra loro per dare vita a fenomeni qualitativamente diversi, al
                centro degli interessi di altri gruppi economici o sociali. Le variazioni della
                biomassa prodotta da un ecosistema, si è notato a titolo esemplificativo, possono
                importare, su scala locale e di breve periodo, per le ricadute sui servizi ecologici
                di rigenerazione di risorse e materie prime, come legname o
                riserve alimentari. Ma, su scala globale e di lungo termine, lo stesso fenomeno può
                assumere significato per i suoi effetti sulla fluttuazione del livello di fissazione
                del carbonio, con le annesse ripercussioni sui servizi di regolazione climatica. 
Nulla garantisce che le due
                cornici valutative suggeriscano linee di condotta conformi, anzi è abituale accada
                il contrario. Vantaggi e svantaggi di scelte come la localizzazione di discariche o
                di nuovi impianti di termovalorizzazione sono avvertite in modo fatalmente diverso
                dai proprietari confinanti, dall’impresa candidata alla realizzazione, dagli
                abitanti del comune ospitante, dall’insieme dei cittadini[42]. È inevitabile accada che, interpretando il medesimo evento entro
                orizzonti di spazio e di tempo diversi, si profilino scenari diversi, atti a
                raccomandare criteri di bilanciamento disomogenei, tra istanze tutte astrattamente
                meritevoli di considerazione, sebbene conflittuali[43]. 
A fronte dell’incertezza e
                della conseguente pluralità delle dimensioni investigative cui si presta l’analisi
                di problemi complessi, la pretesa di tracciare un confine nitido tra neutrale
                osservazione e giudizio, cara al pensiero scientifico tradizionale, si dimostra
                semplicemente velleitaria[44]. I quotidiani resoconti mediatici delle tenaci
                divisioni sociali – provocate da controversi progetti di
                localizzazione o di realizzazione di grandi opere stradali o ferroviarie, di
                centrali energetiche, di terminali a metano, oppure causati dalla
                commercializzazione di alimenti geneticamente manipolati, di farmaci dagli effetti
                collaterali sospetti, tra i moltissimi esempi offerti dalla comune esperienza –
                attestano che l’incertezza incrudelisce il conflitto e allontana la cooperazione. 
L’antologia delle situazioni
                esaminate indica che al progredire del tasso d’incertezza relativa al grado di
                disponibilità di una risorsa comune o riguardante le dimensioni o le caratteristiche
                della popolazione dei fruitori e degli aspiranti, gli sforzi di appropriazione e gli
                atteggiamenti rivendicativi vanno intensificandosi, in una deleteria rincorsa
                reciproca, più o meno accelerata secondo le attitudini soggettive e il livello di
                avversione al rischio dei concorrenti[45]. A complemento della ricognizione sin qui condotta propongo una tavola riepilogativa[46] (fig. 1), che spero faciliti lo sforzo della
                    sintesi.
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4. Regole e
            regolarità 



4.1.
                Approccio consequenzialista 



Qui giunti viene spontaneo
                domandarsi, a valle della panoramica, quanto il giurista possa inoltrarsi in un
                territorio così eccentrico, rispetto ai percorsi consueti. La mia opinione è che
                l’operatore giuridico che non fatichi a pensare alle regole e agli istituti come a
                strumenti volti a indirizzare e governare comportamenti[47] e che nella cassetta degli attrezzi custodisca
                la classica chiave di lettura teleologica – perciò reputi che nel dubbio sia lecito
                e opportuno scegliere le soluzioni giuridiche e interpretative in base all’analisi
                delle conseguenze loro associabili[48] – non possa che spingersi piuttosto avanti, nell’esplorazione, animato
                dallo sforzo coerente di affinare le attitudini predittive, di accrescere la
                capacità di anticipare le plausibili risposte dei consociati al vincolo legale, cioè
                la distanza tra finalità perseguite ed effetti attesi[49]. 
La valutazione delle norme
                orientata alle conseguenze conduce rapidamente a una regione contigua alle scienze
                cognitive o alla riflessione economica non impoverita da stereotipi[50]. Le categorie analitiche offerte da discipline
                interessate, come il diritto, a capire e guidare le
                condotte umane, possono consegnare al giurista – non sempre e di principio, ma in
                concreto, secondo la natura dei problemi e dei contesti – strumenti utili ad
                affinare le attitudini critiche e predittive. Penso che un approccio
                interdisciplinare di questo tipo[51] oltre a informare le scelte di politica legislativa, possa soccorrere il
                magistrato o il funzionario pubblico nello sforzo di capire quale soluzione
                interpretativa o quale opzione amministrativa, tra quelle ammesse dal dato testuale
                e sistematico, sia più consona al raggiungimento del fine perseguito
                dall’ordinamento, qualunque esso sia. Se è vero che amministrare significa curare
                l’interesse pubblico nel rispetto della legge, e non banalmente dare esecuzione alla legge[52], occorrerebbe pensare alle norme come fossero cornici[53] non solo nastri trasportatori di istruzioni[54]. 
La gamma degli stimoli alla
                riflessione che si possono desumere dalle scienze cognitive applicate alla pubblica
                amministrazione si è fatta negli anni recenti molto ricca[55]. Trattasi di ottica metodologica che a mio avviso
                non sminuisce né intacca i giudizi di valore che le
                decisioni giuridiche necessariamente rivendicano e che sono semmai logorati dalla
                chiusure autoreferenziali. Non mi dilungo e mi limito a ricordare che il celebre
                studioso di cibernetica Ross Ashby ha coniato la cosiddetta legge di «varietà minima
                necessaria» per ammonire che, alle prese con la complessità, occorre badare
                attentamente all’esigenza che i sistemi di controllo posseggano un grado di
                assortimento e di flessibilità proporzionato ai sistemi che
                si prefiggono di controllare[56]. 

4.2.
                «Green nudge» e «behavioral insights» 



Le esperienze di cosiddetto
                    green nudge offrono – in un’area dove il problema della
                cooperazione e dei beni comuni campeggia – esempi incoraggianti di cross
                    fertilization e di successo nello sforzo di coniugare scienze
                cognitive e diritto. 
Il termine
                    nudge – divenuto celebre grazie ai lavori del Nobel per
                l’Economia Richard Thaler e del giurista Cass Sunstein e ordinariamente tradotto in
                italiano come «spinta gentile», designa un tipo di intervento che, senza tradursi in
                precetti vincolanti e senza nemmeno comportare modificazioni sostanziali della
                struttura degli incentivi economici, si limita a incidere sull’architettura del
                percorso di scelta, se vogliamo sul contesto valutativo, affinché il decisore sia
                portato a imboccare la direzione desiderata pur restando libero di agire altrimenti[57]. 
La letteratura distingue tra
                    nudge che non puntano a debellare bensì a sfruttare con
                pragmatismo i pregiudizi automatici del sistema 1, in cui si attiva il pensiero
                veloce e impulsivo in qualche modo riprogrammandoli (operazioni di
                    re-biasing) e nudge che fanno leva
                sull’intervento del sistema 2, cioè sulla stimolazione del pensiero riflessivo, per
                correggere bias e distorsioni innescati dal sistema 1
                (operazioni di de-biasing)[58].
            
Seguitando a sfruttare la
                materia ambientale come collaudato banco di prova, possiamo menzionare, tra gli
                esempi del primo tipo, la manipolazione delle cosiddette opzioni di
                    default[59]. Il dato di esperienza indica che gli individui, al cospetto di
                alternative e bivi decisionali, se sforniti di preesistenti convinzioni o di
                spiccate preferenze, sono portati, vuoi per indolenza, vuoi per impulso inconscio a
                economizzare gli sforzi, vuoi per indole conformistica, a ratificare le opzioni che
                vengono loro sottoposte come predefinite (opzioni di default,
                appunto). Studi e analisi sul campo in materia energetica, ad esempio, hanno
                mostrato che i consumatori sono più facilmente indotti a optare per tariffe
                elettriche verdi, se proposte loro di default, rispetto al caso
                in cui non esista alcuna tariffa predefinita oppure al caso in cui la tariffa di
                riferimento sia parametrata al consumo di fonti fossili[60]. Altro semplice esempio molto citato dalla letteratura per la sua
                efficacia esplicativa è l’espediente finalizzato a ridurre il consumo di carta,
                escogitato nel 2008 dall’Università statunitense di Rutgers, ripreso a breve
                dall’esperienza ministeriale francese e oggi replicato un po’ ovunque, consistente
                nel prescrivere ai servizi di supporto informatico di impostare le stampanti dei
                vari uffici sull’opzione di default «fronte-retro», in luogo di
                «pagina singola», libero restando il singolo utente di sopportare volta per volta il
                piccolo fastidio di entrare nel pannello di controllo per cambiare settaggio[61].
            
Un’ulteriore leva che può
                favorire atteggiamenti collaborativi è la manipolazione dei
                    feedback informativi, cioè l’intervento sul modo con cui
                gli individui sono messi a parte delle conseguenze delle loro azioni. Un esempio
                classico, facilmente applicabile a una varietà di risorse, è quello
                dell’introduzione di un dispositivo luminoso capace di restituire agli utenti un
                    feedback immediato sui livelli di consumo, cambiando colore
                a seconda dell’entità[62]. 
Anche la comunicazione,
                implicita o esplicita, di una norma sociale, ingiuntiva o descrittiva, può a sua
                volta operare come nudge. Uno dei saggi compresi nel già
                menzionato volume curato da Viale e Macchi riferisce che un gruppo di lavoro,
                pilotato dal celebre studioso delle dinamiche della persuasione Robert Cialdini, ha
                manipolato sperimentalmente il livello di manutenzione di alcuni ambienti destinati
                a pubblica fruizione, come parchi giochi, posteggi o spiagge, volutamente
                lasciandoli, a fasi o zone alterne, in condizioni vuoi degradate vuoi curate, per
                poi osservare le condotte degli utenti nei diversi contesti. 
L’esperimento ha avallato
                l’ipotesi di lavoro, non necessariamente rassicurante, che gli utenti, sia pure con
                intensità mutevole secondo la concomitanza di altri fattori, in linea generale
                fossero portati a conformare i loro comportamenti alla norma sociale desumibile per
                implicito dall’osservazione della condizione dei luoghi[63]. 
Forme alternative di
                    green nudge possono indurre comportamenti pro-ambientali
                sfruttando euristiche del piacere o suscitando reazioni affettive[64]. 
Senza indulgere nella casistica
                e rinviando alla letteratura in nota per proseguire l’esplorazione dell’antologia
                delle esperienze, con la speranza di esser riuscito
                nell’intento minimale di trasmettere un’immagine qualitativa del tipo di approccio e
                di filosofia, vorrei prevenire un equivoco. Il nudging
                costituisce esempio di tecnica comportamentale a basso costo che si accoda al novero
                dei più conosciuti mezzi con cui l’ordinamento può tentare di fronteggiare dilemmi
                sociali, come la tragedia dei common. Trattasi di strumento che
                mi sembra particolarmente adatto a condizionare scelte diffuse e ripetitive,
                abbastanza puntiformi se prese singolarmente, ma tutt’altro che marginali se
                valutate nella dimensione aggregata. 
Penso però che il potenziale
                operativo delle categorie analitiche suggerite dagli studi sociologici ispirati alle
                opere di Ostrom, dalle scienze cognitive o dalla behavioral
                    economics si attagli a situazione di vita anche molto diverse.
                Concordo con l’opinione di chi pensa che la prospettiva interdisciplinare
                tratteggiata, oltre a consentire l’inserimento di nuovi scomparti, come il
                    nudge, entro la cassetta degli attrezzi della mano
                pubblica, si presti a schiudere una dimensione valutativa generale, potenzialmente
                utile al vaglio critico di tutti i rimedi giuridici[65]. 
Decifrare le dinamiche della
                persuasione e dei processi relazionali è operazione che a mio avviso non diviene
                meno importante, semmai vale il contrario quando in gioco siano, tra i mille esempi
                possibili di istituti che interessano beni comuni, contratti di fiume o di lago,
                ipotesi di dibattito pubblico, conferenze per la localizzazione di rilevanti opere
                pubbliche, dispositivi di pagamento dei servizi eco-sistemici, decisioni o scelte di
                piano sulla viabilità o sulla conformazione di servizi a elevato impatto ambientale,
                come trasporto o trattamento dei rifiuti, attribuzioni concessorie, decisioni sulla
                riqualificazione di aree degradate. Insomma fattispecie che
                possono chiaramente comportare una combinazione del tutto
                diversa del pensiero riflessivo e di quello impulsivo, rispetto alle vicende adatte
                all’uso di nudges, che possono spostare l’accento su differenti
                categorie di attori sociali, come imprese o funzionari amministrativi, sotto
                l’influsso di condizionamenti psicologici o di bias a loro
                volta qualitativamente dissimili. 
L’assimilazione delle categorie
                concettuali utili a comprendere la capacità persuasiva degli istituti giuridici
                resta a mio avviso pertinente e promettente, sia che si tratti di architettare
                originali meccanismi di «spinta gentile», sia che si tratti di ponderare criticità e
                punti di forza di più consuete norme sanzionatorie, strumenti convenzionali o
                incentivazioni economiche. 
Certo è che spostare il
                baricentro della riflessione giuridica dall’interpretazione dei testi all’analisi
                dei comportamenti reca insita la necessità e la fatica di un rilevante cambiamento
                di metodo e di visuale, perché rende ineludibile la ricerca di un fondamento
                empirico alle soluzioni giuridiche. Tanto la comprensione delle dinamiche
                relazionali e delle risposte individuali al vincolo giuridico, quanto lo sforzo
                sistematico di misurare la congruità degli effetti ottenuti, rispetto alle finalità
                di pubblico interesse perseguite, postulano quella sistematica e diligente
                osservazione dei fatti che fonda i meriti e l’efficacia dell’impresa scientifica. 
L’analisi empirica, lo sforzo
                di preparare e di verificare teorizzazioni e ipotesi di lavoro al banco
                dell’esperienza, per quanto possibile – tramite indagini statistiche, prove di
                laboratorio, esami sul campo, analisi comparate, esperimenti sociali randomizzati –
                sono ingredienti cruciali tanto della letteratura che ha perpetuato gli sforzi di
                Elinor Ostrom, quanto degli studi di behavioral economics o di
                analisi comportamentale[66].
            
Inutile nascondersi che il
                suggerimento di scorrere dal piano ermeneutico dell’analisi delle regole a quello
                fenomenologico dell’analisi delle regolarità è tanto facile da enunciare quanto
                arduo da tradurre in pratica, anche perché richiede un’attrezzatura concettuale da
                plasmare con approccio fortemente interdisciplinare. Un aiuto importante può venire
                dalle applicazioni di data science e dalle tecniche di
                trattamento dei big data, che attendono di essere con profitto
                veicolate nelle materie d’interesse giuridico. 
D’altra parte – considerata la
                varietà delle aree in cui le linee investigative tratteggiate attendono di
                incontrarsi e tenuto conto del bisogno di maturazione di cui fisiologicamente
                necessitano riflessioni scientifiche e prassi applicative relativamente giovani – è
                ragionevole attendersi che il progresso delle ipotesi di lavoro e delle soluzioni
                debba in futuro dipendere, più che dalla propensione a cristallizzare premature
                conclusioni, dalla capacità di allestire percorsi di flessibile sperimentazione e
                apprendimento. 
In questa logica molti paesi
                hanno istituito uffici governativi incaricati di integrare giorno per giorno le
                conoscenze comportamentali nel processo decisionale pubblico. È noto che il governo
                degli Stati Uniti è stato fra i primi ad avviare un processo di
                «istituzionalizzazione» delle scienze comportamentali[67], ma gli sforzi e gli investimenti sul piano
                dell’organizzazione, che hanno dato vita a strutture deputate ad affiancare sul
                campo enti e funzionari pubblici, coniugando speculazione scientifica e pratiche
                amministrative, si sono nel tempo moltiplicati a centinaia[68] anche nelle istituzioni europee e negli Stati membri[69]. 
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1.
            L’asserita contrapposizione tra comunità e intervento pubblico e privato 



L’affermarsi di un criterio
            sostanziale di distinzione tra beni pubblici e beni privati, fondato sulla destinazione
            del bene (ovvero sull’interesse che esso è preposto a realizzare), ha portato ad
            affiancare ai concetti di bene pubblico e privato quello di bene
                comune, ovvero quel bene destinato ad arrecare utilità peculiari ai
            componenti di comunità di cittadini più o meno estese, diverse da quelle che il medesimo
            bene arreca al quisque de populo[1]. Ciò implica una restituzione di tali beni alle
            comunità di riferimento, che devono essere coinvolte nelle scelte che riguardano il bene
            e il suo governo. 
Il dibattito che si è sviluppato ha
            posto le comunità in antitesi e contrapposizione netta con l’intervento pubblico e
            quello privato, considerati forme di sottrazione dei beni comuni alle medesime comunità
            di riferimento. 
Con riguardo all’intervento
            pubblico, è stato osservato che nel quadro giuridico-istituzionale attuale, è
            normalmente lo Stato (attraverso la gestione diretta del patrimonio pubblico ovvero
            attraverso la regolazione, indirizzo e controllo dell’attività dei privati correlata ai
            beni a destinazione pubblica) ad assurgere a difensore dell’interesse comune. Vi sarebbe
            stata una trasformazione in pubblico di ciò che dovrebbe essere comune, con
            l’esclusione delle comunità dalla gestione delle risorse comuni[2]. Secondo il medesimo autore, la prospettiva del bene comune rovescerebbe
            questo scenario, «rivendicando la restituzione ai cittadini dell’accesso diretto alle
            risorse e di specifici poteri di programmazione, gestione e controllo».
            Conseguentemente, nella «tensione tra pubblico e comune», vi dovrebbe essere un
            arretramento dello Stato con un esercizio dei pubblici poteri funzionale alla causa del
            bene comune. 
Quanto all’intervento privato, è
            stato osservato che i beni comuni si collocherebbero in una logica antitetica a quella
            del mercato, dal momento che sarebbero caratterizzati dalla non esclusione dall’uso
            generale, tale da renderli non assoggettabili a un prezzo di utilizzo, azzerandone il
            prezzo di scambio. Si tratterebbe, dunque, di beni destinati a un uso generale, a cui
            sono ammessi tutti indistintamente. La categoria verrebbe a emergere in contrapposizione
            e in controtendenza all’assoggettamento dei beni pubblici alle logiche del mercato,
            attraverso forme di gestione privata ovvero privatizzazioni, formali o sostanziali[3]. 
I beni comuni sono stati
            contrapposti all’eccessiva fiducia nell’efficienza del mercato e soprattutto nell’equità
            delle soluzioni perseguite attraverso tale strada. L’assoggettamento dei beni pubblici
            alle logiche privatistiche amplificherebbe la debolezza della proprietà pubblica a
            garantire i diritti fondamentali dei cittadini sotto il profilo
            dell’equità. La stessa categoria è stata riferita anche alla crisi economica dell’inizio
            degli anni Duemiladieci, che ha manifestato l’insufficienza delle consuete tendenze di
            valorizzazione dei beni pubblici e affermato la necessità del loro ripensamento[4]. 
Più in generale, è crescente
            l’insoddisfazione della collettività intera o di taluni gruppi per le forme tradizionali
            di gestione, pubblica o privata, di tali beni, che ne mettono in pericolo la stessa
            esistenza, la loro conservazione per le generazioni future, oltreché il giusto godimento
            per quelle attuali. Secondo autorevole dottrina «la dimensione collettiva scardina la
            dicotomia pubblico-privato, intorno alla quale si è venuta organizzando nella modernità
            la dimensione proprietaria». Comparirebbe una dimensione diversa, «che ci porta al di là
            dell’individualismo proprietario e della tradizionale gestione pubblica dei beni. Non
            un’altra forma di proprietà, dunque, ma l’opposto della proprietà»[5]. Ne deriverebbe il superamento della grande dicotomia[6], della distinzione tra pubblico e privato e la tensione
                verso «un terzium genus di diritto, che
            sia in grado di assicurare tecniche decisionali improntate non più sulla sola
            rappresentanza ma anche alla democrazia deliberativa e partecipativa»[7].
        
Dunque, il concetto di bene comune
            aspirerebbe al «superamento delle forme proprietarie tipiche dell’ideologia borghese,
            fondate sull’appropriazione e lo sfruttamento individuale ed escludente dei beni». Esso,
            inoltre, mirerebbe alla costituzionalizzazione della persona attraverso strumenti
            diversi da quelli proprietari e «dunque fuori dalla logica mercantile»[8]. 
Sulla base di questi presupposti,
            il dibattito sui beni comuni ha contrapposto posizioni che hanno
            esaltato l’originalità e la novità della categoria e altre conservatrici che ne hanno
            negato le peculiarità e la distinzione rispetto ai beni pubblici. La discussione è
            approdata alla costruzione di un Manifesto dei beni comuni che ne
            ha enfatizzato il ruolo, come se si trattasse di una nuova visione del mondo[9]. Sulla base di tali tesi si sono giustificate le occupazioni di beni pubblici[10]. Questa impostazione ha trovato forti opposizioni
            che si sono radicalizzate nella totale negazione della categoria dei beni comuni[11]. Come si può notare, il dibattito descritto è stato caratterizzato da
            elementi ideologici che determinano talora l’esagerata esaltazione della nuova categoria
            in contrapposizione con quelle del pubblico e del privato, e talaltra la sua totale
            negazione. 

2.
            Presupposti del governo comune e amministrazione condivisa 



Il fondamento dell’autogoverno del
            bene comune (governo o gestione comune) da
            parte della comunità di riferimento, ha trovato giustificazione negli studi di Elinor
            Ostrom, Premio Nobel per l’Economia nel 2009[12]. Tali studi hanno riguardato le c.d.
                risorse collettive o commons[13], una categoria di beni elaborata dagli economisti, caratterizzata dal fatto
            di essere a consumo non escludibile ma rivale, che presenta affinità con la categoria
            dei beni comuni elaborata dai giuristi[14]. 
Gli studi di Ostrom confutano
            precedenti teorie che avevano sostenuto che, se lasciati all’autogoverno delle comunità
            di riferimento, i beni comuni avrebbero finito con l’essere distrutti ovvero, nella
            migliore delle ipotesi, governati in modo inefficiente. Ciascun componente della
            comunità potrebbe essere, infatti, indotto a comportarsi opportunisticamente da
                free rider (data la non escludibilità dall’utilità del bene)[15] e potrebbe ricorrere la c.d. tragedia dei
                beni comuni (quando alla non escludibilità si aggiunge la rivalità nel consumo)[16]. Tali teorie sono state fondate sul presupposto, teorizzato dagli economisti
            classici, che gli uomini agiscano mossi dalla razionalità egoistica avendo come unico
            obbiettivo quello di massimizzare la propria utilità individuale, come il
                pescatore di aragoste valuta esclusivamente quanti animali egli
            stesso pesca ed è totalmente disinteressato all’impatto sull’ambiente e all’estinzione
            della riserva. 
Il merito di Ostrom è stato quello
            di aver dimostrato la possibilità di una gestione comune efficiente, nel mutato
            presupposto di una razionalità non egoistica che porta, in
            talune circostanze che i beni comuni favoriscono, gli uomini a cooperare tra loro. Le
            istituzioni collettive di successo sarebbero dei sistemi autorganizzati, decentrati (non
            centralisti) e a democrazia partecipata, in cui gli individui sono consapevoli
            dell’interesse comune, agiscono in cooperazione, rispettano regole condivise e percepite
            come giuste. Tale conclusione è tratta dallo studio empirico di comunità che sono
            riuscite a raggiungere accordi per un’utilizzazione sostenibile nel tempo delle risorse
            comuni, grazie all’elaborazione spontanea di regole di sfruttamento, accompagnate da
            doveri di gestione, manutenzione e riproduzione delle risorse stesse, sanzionati
            dall’esclusione da tali comunità di coloro che non rispettano tali regole[17]. Le forme di governance di successo sono sistemi di
            autoregolazione basati su accordi reciproci (ovvero sulla cooperazione tra i componenti
            del gruppo) in cui le regole sono accettate e rispettate dai membri stessi della
            comunità di riferimento che le hanno istituite[18]. 
Tornando sul fronte del diritto
            interno, la tematica dei beni comuni è stata correttamente associata alla discussione
            sull’amministrazione condivisa, che comporta il coinvolgimento
            diretto dei cittadini attivi nelle vicende di questi beni, sulla
            base dell’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale
            di cui all’art. 118, comma 4 della Costituzione[19]. Secondo la Corte costituzionale, l’amministrazione
            condivisa si fonda su un «diverso rapporto tra il pubblico ed il privato sociale, non
            fondato semplicemente su un rapporto sinallagmatico» e può
            coinvolgere «la “co-programmazione”, la “co-progettazione” e il “partenariato”». Per la
            stessa sentenza, questa forma di amministrazione 
non si basa sulla corresponsione di prezzi e
                corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sulla convergenza di
                obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la programmazione e
                la progettazione, in comune, di servizi e interventi diretti a elevare i livelli di
                cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale, secondo una sfera relazionale
                che si colloca al di là del mero scambio utilitaristico.
            



3. Sui
            limiti del governo comune e sulla necessità della collaborazione pubblico-privato-comune 



Gli studi di Ostrom hanno
            l’obbiettivo di ricercare la forma più efficiente per il governo dei beni comuni.
            Peraltro, la questione dell’efficienza non può prescindere, soprattutto in relazione al
            tema dei beni comuni, da quella dell’equità, che fa riferimento all’equa distribuzione
            della ricchezza tra gli individui, ed è rimessa a scelte di carattere politico,
            influenzate da aspetti culturali e sociali. Si pone, dunque, il problema concreto di
            dare una soluzione congiunta alle due problematiche dell’efficienza
            e dell’equità. 
A tale riguardo, occorre ricordare
            che non sempre (e anzi raramente) le condizioni di successo
            dell’autogoverno dei beni comuni teorizzate da Ostrom si
            realizzano nella realtà. Tali studi, che come detto si fondano sull’analisi di diversi
                case studies[20], evidenziano che vi sono modelli di governo e gestione
            dei beni collettivi vincenti ma anche altri fallimentari[21]. 
Si consideri, ad esempio,
            l’istituto degli usi civici, che costituiscono
            la fattispecie più nota di diritti collettivi, ovvero «situazioni
            giuridiche soggettive (patrimoniali e non) imputate ad una collettività territoriale»
            ovvero ad un «gruppo di persone insediate su un determinato territorio e legate dal
            vincolo del vivere insieme: una città, un paese, una frazione»[22], che la dottrina più attenta non ha tardato a ricomprendere nella moderna
            categoria dei beni comuni[23]. Ebbene, la stessa attenta dottrina ha avvertito che «non si può trascurare
            che, in molte circostanze questo patrimonio è stato abbandonato, occupato,
            illegittimamente edificato, è stato oggetto di contenziosi infiniti». Secondo i medesimi
            autori, «spesso la natura dei beni [quelli ad uso civico] non
            ha dato luogo al rafforzamento della identità collettiva, a fenomeni virtuosi di
            sviluppo economico, né ha assicurato un miglioramento della qualità dell’ambiente»[24]. 
Gli esempi concreti dei fallimenti
            della gestione comune sono numerosissimi ed evidenti. In tali casi, si sono verificati
            comportamenti opportunistici, riconducibili al free rider, e
            cosiddette tragedie dei beni comuni, ovvero la cooperazione si è
            polarizzata intorno a obbiettivi illegali o non condivisibili (si pensi all’abusivismo
            edilizio). Questo perché le condizioni che Ostrom prefigura per il governo comune
            efficiente ed equo non sempre si verificano nella realtà. 
Tutto questo porta a sostenere che
            appare molto sbagliato contrapporre astrattamente il governo comune all’intervento
            pubblico o privato. Con un approccio più pragmatico, per ciascun bene comune può
            rivelarsi più efficiente e più equa una sua propria forma di governo: comune, pubblica o
            privata. Tali forme di governo, a ben vedere, possono e devono coesistere anche in
            relazione al medesimo bene, in relazione al caso concreto, nel perseguimento dei fini
            dell’efficacia e dell’equità. 
Dunque, il modello
            dell’amministrazione condivisa non deve essere considerato antitetico all’intervento
            pubblico e a quello privato. Quest’ultimo non deve essere sempre considerato come forma
            di sottrazione degli stessi beni alle comunità di riferimento, ma che può diventare
            complementare al governo comune. 
Il diritto di proprietà non è un
            diritto monolitico, da assegnarsi necessariamente a un unico soggetto, ma un fascio di
            diritti e di utilità divisi (c.d. proprietà frammentata) che
            possono essere assegnati a soggetti diversi in grado di cooperare tra loro per la
            migliore gestione complessiva del bene. Su tale base, l’amministrazione condivisa può
            fondarsi su un patto tra i diversi soggetti coinvolti, che
            costituisce il titolo giuridico perché ciascuno possa svolgere
            il proprio ruolo nell’amministrazione del bene[25]. 
L’amministrazione condivisa
            costituisce una forma, certamente innovativa, di amministrazione dei beni pubblici che
            diventano comuni per le comunità di riferimento, attraverso il coinvolgimento dei
            cittadini attivi nelle scelte del bene e del governo dello stesso. Sulla base di tale
            presupposto, ciascuno dei diversi attori coinvolti (pubblico, privati,
                profit e non profit e comunità di
            riferimento) può e deve trovare un proprio ruolo. 

4.
            Criticità dell’intervento pubblico e privato nel governo dei beni comuni 



La questione concreta che ci si
            deve porre è quella di quale sia la forma più opportuna, in termini di efficacia e di
            equità, per il governo di un bene di appartenenza pubblica che sia anche un bene comune.
            Tutti i soggetti coinvolti in tale governo possono fallire, se lasciati da soli. La
            dottrina economica ha studiato in quali condizioni l’intervento pubblico, i privati e la
            stessa comunità possono non essere in grado di gestire i beni comuni in modo efficiente.
            Si possono, senza alcuna pretesa di tassatività in una materia così vasta e complessa,
            dare alcuni esempi. 
 
a) I fallimenti
                dell’intervento pubblico: fallimenti della legislazione e
                dell’amministrazione
        
 
L’intervento pubblico, diretto o
            indiretto attraverso la correzione del mercato, può non raggiungere i risultati
            sperati ed essere fonte di ulteriori fenomeni distorsivi e
            indesiderati, verificandosi così il c.d. fallimento dello Stato (o
            meglio, dell’intervento dello Stato, o ancora fallimenti del governo,
                government failures), che può riguardare fallimenti della
            legislazione o dell’amministrazione, ovvero le due cose insieme. Il tema è complesso, la
            letteratura economica è sterminata e, dunque, in questa sede non potranno che darsi
            sommari cenni. 
I fallimenti della legislazione
            possono riguardare le procedure necessarie per la promulgazione delle leggi ovvero il
            contenuto intrinseco delle norme. Vi possono essere, inoltre, problemi di azione
            nascosta nei rapporti tra volontà del cittadino e rappresentanti politici che concorrono
            alla formazione della volontà politica tramite la quale si formano le norme[26]. 
Il fallimento dell’amministrazione
            può essere riconducibile allo stesso funzionamento della burocrazia. Si pensi, ad
            esempio, all’esistenza di problemi informativi, sia per quello che attiene alla
            definizione degli obbiettivi sia per quanto riguarda la definizione delle appropriate
            soluzioni. Si possono, per causa delle asimmetrie informative esistenti nei rapporti tra
            istituzioni preposte alla formazione della volontà politica e strutture amministrative
            preposte all’attuazione delle leggi, creare fenomeni di azione nascosta da parte della
            struttura amministrativa[27]. 
Vi possono essere anche cause di
            tipo diverso, ovvero l’attività regolatrice dello Stato può incentivare comportamenti di
            ricerca di posizioni di rendita (rent seeking behaviour). Vi
            possono essere problemi di c.d. cattura, generati dalla possibilità
            che a fondamento degli interventi pubblici vi siano non interessi generali per la
            collettività ma interessi particolari delle parti in causa. Vi possono essere problemi
            di c.d. porta girevole (revolving door) dovuti
            alla possibilità che i provvedimenti di regolazione rimangano
            inattuati per il movimento continuo di persone divise tra attività politiche e
            amministrative (ad esempio, tra attività di legislatore, di regolamentazione, di
                lobbyng, ecc.). 
I fallimenti dello Stato (tanto
            della legislazione quanto dell’amministrazione) possono essere suddivisi in due
            categorie. I fallimenti di scopo si hanno quando lo Stato indirizza
            i suoi interventi su un numero eccessivo di obiettivi o su obiettivi sbagliati dal punto
            di vista del benessere sociale, ovvero impone soluzioni non appropriate al tipo di
            problema che ne ispira l’intervento. I fallimenti di scala si hanno
            quando, pur essendo ben definiti gli obiettivi e gli strumenti per l’ottenimento dello
            scopo, l’intervento si rivela insufficiente o sovradimensionato. Tale ultimo tipo di
            fallimenti riconduce, ovviamente, alla questione della scarsità dei fondi pubblici che
            può causare interventi inadeguati, con conseguenze dirette sulla cittadinanza[28]. È, peraltro, frequente il caso di utilizzo di eccessive risorse per alcuni
            interventi, a discapito di altri interventi più utili o necessari. 
Tali fallimenti possono tutti
            essere ricondotti, in generale, alla fallibilità dello Stato stesso come soggetto
            decisionale. Ciò anche perché lo Stato non è un soggetto decisionale unitario, essendo
            formato da più teste pensanti, da vari partiti politici e lobbies
            di potere di varia natura che sono portatori di interessi propri spesso divergenti[29]. Inoltre, gli interventi dello Stato sono, di norma, di natura complessa e
            devono tenere conto di diversi interessi e finalità anche
            confliggenti tra loro. La soluzione prescelta può non risultare il giusto compromesso
            tra tali interessi confliggenti, provocando effetti distorsivi indesiderati. Gli effetti
            distorsivi possono essere anche indotti da un’azione dello Stato fondata su presupposti
            sbagliati dovuti all’imperfetta conoscenza della situazione da correggere. 
 
b) Il fallimento
                dell’intervento privato
        
 
L’intervento dei privati nella
            gestione di un bene di appartenenza della pubblica amministrazione, che per una certa
            comunità può costituire un bene comune, si fonda tradizionalmente sulla possibilità
            dell’esclusione da talune o tutte le forme di uso di tali beni dall’uso generalizzato e
            sul loro assoggettamento a un prezzo (in buona sostanza, chi vuole utilizzare il bene
            deve pagarlo al privato gestore). La logica privata, dunque, implica l’assoggettamento a
            tariffe per l’accesso al bene privatizzato e solo attraverso tale esclusione la gestione
            dei beni può essere remunerativa per il privato. Come è stato osservato, i
                commons vengono così trasformati in
                commodities[30]. 
L’intervento privato, tuttavia, in
            alcuni casi non è possibile e, in altri casi, si è mostrato insufficiente o indesiderato
            per molteplici motivi (c.d. fallimenti dell’intervento privato).
            Anche in questo caso, il tema è complesso e meriterebbe una trattazione specifica. In
            questa sede, non potranno che darsi dei cenni, ancora una volta senza pretesa alcuna di
            esaustività. 
Vi sono beni per i quali non è
            possibile tecnicamente l’esclusione e, dunque, per tali beni la forma della
            privatizzazione, fondata sulla logica del profitto, non è teoricamente ammissibile (si
            pensi alle c.d. res communes omnium individuate da Giannini come
            l’aria, il mare, ecc.)[31].
        
In altri casi, l’esclusione
            potrebbe essere teoricamente possibile ma comunque non sarebbe remunerativa per i
            privati – imprese – orientati al profitto. Ciò può dipendere dalla scarsa domanda di
            quei beni ovvero dagli elevati costi di gestione o di manutenzione, talmente elevati da
            non potere essere compensati da adeguati ricavi. L’esempio è quello di molti beni
            culturali che a fronte di scarsi ricavi possono comportare elevati costi di
            manutenzione. In tale ultimo caso, peraltro, il privato potrebbe comunque intervenire
            nelle forme del non profit, sempre più diffuse in taluni settori,
            come quello dei beni culturali[32]. 
Vi sono molti beni per i quali è
            possibile e conveniente l’effettiva esclusione e il loro assoggettamento a tariffa. Per
            tali beni il ragionamento economico tradizionale direbbe che la migliore soluzione è
            assegnarli al mercato e alla legge della domanda e offerta. Tuttavia, in particolare per
            i beni comuni può valere la considerazione che il modo nel quale questi vengono gestiti
            può non essere indifferente per l’individuo ed è proprio questo che li può
            caratterizzare. Una certa collettività o gruppo di persone può, infatti, desiderare che
            certi beni siano gestiti in un determinato modo in grado di soddisfare l’interesse
            comune. Diversamente, la gestione privata, orientata al profitto, potrebbe snaturare la
            natura o l’utilizzo di tali beni[33]. A prescindere dalla pura efficienza economica
            della gestione del bene, il problema è capire se la stessa
            gestione del bene corrisponda o meno al modo nel quale gli individui desiderano che
            certe cose vengano gestite e distribuite[34]. 
 
c) Il fallimento
                dell’intervento privato (segue): insufficienza del mercato a percepire i «valori del
                non uso»
        
 
L’intervento privato nel governo
            dei beni comuni trova un altro ostacolo nella considerazione che spesso tali beni hanno
            elevati «valori di non uso». Vi sono, infatti, beni che possono generare utilità e
            benessere individuale per i componenti di una determinata comunità, indipendentemente
            dal fatto che essi vengano usati o consumati in modo diretto. In tali casi, per il
            benessere percepito dagli individui è sufficiente la sola esistenza del bene e non la
            sua fruizione. Più correttamente, per la determinazione del valore economico totale di
            un bene si sommerebbero il valore dell’uso (diretto o anche indiretto) e quello del non
            uso. Ciò significa che accanto all’utilità che gli elementi del gruppo traggono
            dall’utilizzazione del bene, esiste un’altra utilità (che in relazione al tipo di bene
            potrà essere di intensità diversa) che deriva dalla sola esistenza del bene,
            prescindendo dall’utilizzo diretto del bene stesso da parte
            dell’individuo-membro del gruppo. 
I valori di non uso possono
            consistere nel valore di opzione, ovvero nel valore connesso a un
            ipotetico utilizzo futuro del bene; nel valore di esistenza, ovvero
            il valore connesso alla semplice esistenza del bene slegato dalla possibilità di
            utilizzarlo o meno; nel valore di lascito, ovvero il valore
            attribuito alla possibilità di utilizzo del bene da parte delle generazioni future. Si
            tratta di utilità che, per varie ragioni diverse dal consumo, l’individuo ottiene di
            riflesso dall’esistenza stessa del bene. In alcuni casi, il valore del non uso può
            essere di gran lunga prevalente rispetto a quello derivante dall’uso diretto del bene.
            Un elevato valore di non uso è stato, ad esempio, riconosciuto ai
            beni ambientali[35] e a taluni beni culturali nei quali una determinata collettività si
            identifica per ragioni culturali o storiche (c.d. beni identitari). 
Per tutti i beni per i quali
            l’utilità deriva prevalentemente dal non uso il mercato non appare uno strumento adatto
            a gestirli. Detto in altri termini, una parte rilevante di utilità sociale non può
            passare per il canale attraverso il quale il mercato registra questi valori, che è il
            prezzo corrisposto a fronte dell’acquisto o della fruizione. Una gestione privata del
            bene che si fondasse, attraverso le regole del mercato, sulla sola commercializzazione
            del valore del bene derivante dall’uso diretto e che,
            conseguentemente, impedisse alla collettività di godere del valore del non uso,
            determinerebbe una perdita di benessere complessivo rilevante[36]. Dunque, il mercato potrebbe non essere in grado di tenere conto dei valori
            di non uso che, rispetto a molti beni comuni, possono essere valori
            di straordinaria importanza.
        
 
d) La c.d. «tragedia
                degli anticommons»
        
 
Un ulteriore problema si può
            verificare qualora vi sia un’eccessiva frammentazione dei diritti proprietari sui beni e
            la creazione di una molteplicità di centri decisionali, tanto in capo ai privati che in
            capo alla pubblica amministrazione. 
Chi detiene una quota di diritti
            proprietari di un bene a proprietà frammentata può esercitare il proprio diritto di veto
            determinandone il non utilizzo (o la sotto-utilizzazione) e pregiudicandone l’uso
            socialmente desiderabile. Ciò determina elevati costi di transazione, la c.d.
                tragedia degli anticommons. Anche in tale caso, il concetto
            economico di proprietà prescinde completamente dall’appartenenza formale del bene[37]. La tragedia può verificarsi quando la coesistenza di
            più diritti di veto crea le condizioni per l’utilizzo subottimale di un bene. Infatti,
            se il bene è soggetto a una molteplicità di diritti di veto,
            ciascuno dei titolari di tali diritti (che si comporti da homo
                economicus) sarà incentivato a minacciarne l’uso per ottenere per se
            stesso il massimo possibile dallo scambio del bene (comportamenti di c.d.
                holding out). Ciò può impedire che il bene sia scambiato, con
            conseguente perdita di efficienza collettiva[38]. 
Il problema può verificarsi tanto
            nel caso di frammentazione dei diritti proprietari esercitati sia da privati[39] che dalla pubblica amministrazione. In tale ultimo caso, può accadere che
            troppe amministrazioni siano coinvolte nella gestione o nella regolazione del bene,
            ovvero che vi siano troppi centri decisionali all’interno della stessa amministrazione e
            ciascuno di essi sia in grado di influire sulla gestione complessiva. Accade di
            frequente, infatti, che una decisione debba essere presa congiuntamente da più autorità
            pubbliche (ministeri, dipartimenti governativi, autorità
            indipendenti, ecc.) e che ciascuna autorità abbia un diritto di veto. Ciò aumenta
            notevolmente i costi di decisione (costi di transazione) e può impedire di prendere la
            decisione pubblica socialmente desiderabile[40]. 
La tragedia degli
                anticommons, ricorrendone i presupposti (ovvero la frammentazione dei
            diritti proprietari), costituisce un’ulteriore criticità dell’intervento pubblico e di
            quello privato nel governo dei beni comuni[41]. 

5.
            Conclusioni: fiducia e collaborazione come presupposto di forme di partenariato
            pubblico-privato-comunità 



La questione dei beni comuni e del
            ruolo delle comunità a esse riferite deve considerarsi strategico per gli anni che
            abbiamo davanti. Lo stesso PNRR[42] e l’Agenda europea 2030[43], che ne ha ispirato gli obbiettivi, fanno
            riferimento a un’accezione allargata di capitale
                umano, da intendersi nel senso di capitale sociale
            che comprende le relazioni tra le persone nella vita in una data comunità territoriale[44]. I beni comuni e le comunità ad essi correlate sono ormai centrali nel
            perseguire i processi di transizione verso la sostenibilità[45]. 
In questo contesto, la
            contrapposizione tra parte pubblica, soggetti privati e comunità nel governo dei beni
            comuni deve essere superata. La forma più efficiente ed equa di governo dei beni comuni
            deve essere studiata e calibrata in relazione al caso concreto, senza pregiudizi
                a priori. Alla recuperata centralità della comunità,
            destinataria dell’utilità che produce il bene da governare, e al ruolo essenziale dei
            cittadini attivi occorre affiancare la parte pubblica e i privati. 
Ciascuno dei soggetti in questione
            (comunità, parte pubblica e privati profit e non
                profit), se lasciato da solo, può essere fallibile. Ciascuno di essi,
            relazionandosi e cooperando con gli altri, può contribuire a evitare le criticità
            ricordate in questo contributo, che possono verificarsi se ciascuna parte è lasciata
            sola.
        
Il ruolo delle comunità nella
            gestione dei beni comuni spesso non può coinvolgere molte delle attività connesse al
            bene, perché troppo onerose. Talvolta la legge demanda certe attività alla pubblica amministrazione[46]. Altre volte, per legge o per la loro natura, alcune attività devono essere
            svolte da soggetti privati specializzati (profit o anche
                non profit). Altre volte, più semplicemente, la gestione
            privata o pubblica di alcune attività può essere solo opportuna. 
In tutti questi casi, la comunità
            può attivamente partecipare alle scelte pubbliche che riguardano il bene, attraverso
            forme di partecipazione propositiva e non più solo
                difensiva, come previsto dalla legge 241/1990. Può, in quanto
            depositaria delle informazioni che riguardano il bene comune, assumere un ruolo attivo
            per evitare i fallimenti dell’intervento pubblico (di scala e di scopo) contribuendo a
            individuare i reali bisogni e obbiettivi. Può, inoltre, esercitare forme di controllo
            sull’operato della pubblica amministrazione e degli stessi privati, per evitare i
            problemi di cattura e di porta girevole già
            ricordati. 
La pubblica amministrazione può
            assumere il ruolo di creare le condizioni affinché la comunità possa ben operare,
            favorendo quelle che inducono i suoi componenti a compostarsi in modo cooperativo e
            abbandonando forme di razionalità egoistica (free raider e
                tragedia). Con riferimento al ruolo dei privati
                (profit ma anche non profit), può
            garantire il rispetto dell’interesse collettivo, in modo che i beni comuni non vengano
            snaturati, tenendo conto anche dei valori del non uso. 
L’intervento dei privati nel
            governo dei beni comuni può essere utile e opportuno nei molti casi nei quali essi
            possono dare un contributo in termini di competenza e specializzazione. Esso si può
            concretizzare in vari modelli che previsti dal nostro ordinamento, fondati sul
            finanziamento privato dell’opera o del servizio pubblici da realizzare (modelli c.d. di
                partenariato pubblico-privato, PPP,
            disciplinati dalla parte IV del codice dei Contratti Pubblici).
            Tali modelli sono lontani dalla logica del normale appalto, dove il committente pubblico
            paga e l’impresa privata realizza un lavoro o un servizio, e possono essere senza costi
            per l’amministrazione o la comunità. Alternativamente, soggetti privati, quali ad
            esempio le Fondazioni bancarie, possono finanziare progetti di comunità. 
Lo stesso presupposto
            dell’esclusione dall’uso del bene e conseguente assoggettamento a un prezzo per il suo
            utilizzo può essere superato. Si pensi, ad esempio, al caso delle sponsorizzazioni in
            cui il privato offre lavori e servizi in cambio della possibilità di farsi pubblicità o
            di vendere spazi pubblicitari (c.d. sponsorizzazioni tecniche), che
            non comportano in alcun modo l’esclusione dal bene dei suoi utilizzatori. 
Lo stesso ruolo delle imprese è in
            rapida evoluzione. Molte di esse stanno integrando la sostenibilità nei loro piani
            strategici, secondo un modello di impresa responsabile. Gli stessi
            obbiettivi di sostenibilità del PNRR, che orientano la domanda pubblica in senso
            sostenibile (che, cioè, tenga conto di obbiettivi strategici ambientali, sociali, di
            distribuzione della ricchezza), richiedono un adeguamento dell’offerta delle imprese. Su
            tale base, le imprese sono chiamate ad assumere responsabilità sociali, che le
            allontanano dal modello tradizionale dell’esclusiva ricerca del profitto a tutti i
            costi. 
In definitiva, la complessità
            dell’individuazione della migliore forma di governo dei beni comuni impone di superare
            schemi basati su presupposti ideologici. Tutti i soggetti ricordati possono e devono
            agire in modo integrato e coordinato, sulla base di un rapporto collaborativo. Possono,
            dunque, aversi concretamente soluzioni miste che si fondano sull’interferenza dei tre
            modelli gestori possibili, ovvero con diritti divisi (in forme ed intensità diverse) tra
            i tre soggetti in questione. Il grado di coinvolgimento dei diversi soggetti nella
            gestione del bene può variare caso per caso e in relazione ai diversi beni. 
Ciò richiede che la pubblica
            amministrazione si spogli della sua prerogativa autoritaria che comporta
            l’assunzione dei tradizionali compiti di comando e controllo, e
            che il rapporto tra le parti avvenga su base paritetica con la
                cooperazione tra diversi attori, secondo forme che potrebbero
            definirsi di partenariato pubblico-comune-privato, da adattarsi in
            modo flessibile al caso concreto. A tale fine occorre recuperare la
                fiducia tra i tre poli della collaborazione e superare le
            diffidenze che, purtroppo, troppo spesso caratterizzano i rapporti
            pubblico-privato-comunità. Ciascuna delle parti può esercitare nei confronti delle altre
            una funzione di pungolo (spinta gentile-nudge)[47] affinché la gestione del bene risulti efficiente e
                sostenibile. In tale senso, probabilmente potrebbe essere
            ripensata anche la stessa nozione di amministrazione condivisa. 
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                    i versamenti di petrolio in mare (l’esempio citato è quello della petroliera
                    Exxon Valdez negli anni Ottanta), che hanno inquinato talune zone delle coste, a
                    seguito delle richieste di risarcimento del danno (derivante dalla perdita di
                    valori di non uso) avanzate da alcuni gruppi ambientalisti che affermavano di
                    vivere peggio in conseguenze di tali catastrofi. Un gruppo di studiosi (tra cui diversi Premi Nobel) interpellato dal
                    Tribunale ha affermato che quando si procurano danni di questo genere bisogna
                    indennizzare anche i percettori di valori di non uso che hanno subito un danno
                    rilevante. Sul punto si confronti M. Franzini, I beni comuni:
                        questioni di efficienza ed equità, cit., p. 67.

[36]  Così, M. Franzini, I beni comuni:
                        questioni di efficienza ed equità, cit., p. 66.

[37]  F.I. Michelman, Ethics,
                        economics, and the law of property, in Ethics,
                        economics and the law of property, «Nomos series», 24, 1, 1982.
                    Esempi di tragedia degli anticommons sono stati riscontrati
                    nel diritto di veto nei consigli di amministrazione, nei brevetti delle sequenze
                    genetiche, nel software proprietario. La tragedia degli
                        anticommons ha un particolare impatto negativo
                    nell’ambito della conoscenza scientifica, a causa dell’attribuzione dei diritti
                    a coloro che apportano delle innovazioni che ha come conseguenza che per
                    utilizzare questa conoscenza sarà necessaria la loro autorizzazione. La
                    conoscenza, nel momento in cui ne sia bloccata la circolazione, non può più
                    contribuire alla creazione di benessere sociale e, perciò, è sottoutilizzata. Si
                    pensi, ad esempio, alla conoscenza medica.

[38]  Un diverso caso di tragedia
                        degli
                    anticommons è stato osservato quando due beni complementari
                    sono prodotti entrambi in regime di monopolio (J.M. Buchanan e Y.L. Yoon,
                        Symmetric tragedies: Commons and anticommons, in
                    «Journal of Law and Economics», 43, 1, 2000). Se i due produttori restringono la
                    produzione, causano una esternalità negativa all’altro, che venderà di meno. Il
                    risultato finale sarebbe che la quantità totale dei due beni complementari
                    venduti sarebbe inferiore a quella che sarebbe stata prodotta da un unico
                    monopolista. Anche il profitto complessivo dei due monopolisti risulterebbe
                    minore di quello ottenibile da un unico monopolista.

[39]  L’esempio classico è quello della
                    costruzione di un tratto di una ferrovia che dovrebbe
                    passare su una molteplicità di terreni privati. Se tutti i proprietari fossero
                    in grado di esercitare il diritto di veto, essi sarebbero indotti a tentare di
                    vendere il proprio terreno ad un prezzo ben maggiore di quello del valore reale
                    del bene (facendosi pagare oltre che il valore del bene anche la rinuncia al
                    diritto di veto) e ciò avrebbe la conseguenza probabile che la costruzione della
                    ferrovia sarebbe impedita. Infatti, se il soggetto che intende costruire la
                    ferrovia dovesse negoziare con tutti, ogni proprietario terrebbe il
                    comportamento definito di holding out, che consiste nel
                    chiedere la quota massima di surplus contrattuale. Per tale
                    motivo, gli ordinamenti statali si riservano il diritto di esproprio. Peraltro,
                    la frammentazione dei diritti proprietari in caso di soggetti privati potrebbe
                    aversi anche nel caso di un unico soggetto titolare di tutti i diritti
                    proprietari ma con frammentazione interna, come nel caso di diritto di veto dei
                    singoli membri del consiglio d’amministrazione di una società.

[40]  M. Heller, The tragedy of
                        anticommons: Property in the transition from Marx to markets, in
                    «Harvard Law Review», 111, 3, 1998. Secondo Heller, gli
                        anticommons corrispondono ad «un tipo di proprietà in
                    cui più proprietari detengono i diritti di veto nell’uso di una risorsa
                        scarsa». L’autore riflette sulla causa della prevalenza
                    di negozi vuoti nella Mosca post-comunista, in contrapposizione al successo dei
                    chioschi sorti sulle strade. I negozi sarebbero sottoutilizzati perché ci
                    sarebbero troppi soggetti che possono esercitare il loro diritto di veto nel
                    dare permessi, autorizzazioni, licenze, ecc. (agenzie governative locali,
                    regionali e federali, lavoratori, ecc.).

[41]  La soluzione al problema è stata
                    individuata nel c.d. fair use (uso appropriato) del bene.
                    Ad esempio, una raccolta di scritti potrebbe essere pubblicata senza dover
                    chiedere l’autorizzazione ai vari autori, titolari dei vari diritti di
                        copyright. Se si dovessero chiedere tutte le
                    autorizzazioni, potrebbero essere messi in atto comportamenti di
                        holding out.

[42]  Il Piano nazionale di ripresa e resilienza
                    (PNRR) è collegato al programma Next Generation EU (NGEU),
                    «programma di portata e ambizione inedite, che prevede investimenti e riforme
                    per accelerare la transizione ecologica e digitale; migliorare la formazione
                    delle lavoratrici e dei lavoratori; e conseguire una maggiore equità di genere,
                    territoriale e generazionale» (Presidenza del Consiglio, Piano
                        nazionale di ripresa e resilienza – Italia domani, aprile
                    2021).

[43]  L’Agenda 2030 delle Nazioni Unite
                        (Sustainable Development Goals, SDGs) si fonda su un
                    concetto di sviluppo sostenibile esteso anche alle dimensioni economica e
                    sociale. L’Agenda consiste in 17 obbiettivi sostenibili e 169 sotto-obiettivi a
                    essi associati. Questi obbiettivi possono riassumersi nelle c.d.
                        cinque P, ovvero: Persone
                    (eliminare fame e povertà in tutte le forme e garantire dignità e uguaglianza);
                        Prosperità (garantire vite prospere e piene in armonia
                    con la natura); Pace (promuovere società pacifiche, giuste
                    e inclusive); Partnership (implementare l’agenda attraverso
                    solide partnership); Pianeta
                    (proteggere le risorse naturali e il clima del pianeta per le generazioni
                    future).

[44]  Tale nozione, come è noto, si fonda su tre
                    elementi specifici: la fiducia reciproca diffusa tra le persone e le loro
                    aggregazioni in tutte le sfere della vita in una comunità territoriale; il
                    sistema di valori e norme di solidarietà condivisi dai membri della comunità
                    territoriale e dalle loro associazioni; la capacità delle associazioni
                    territorialmente fondate di agire su tali valori e norme ed essere politicamente
                    impegnati a perseguire obiettivi di sviluppo.

[45]  Sia consentito rinviare a G. Fidone,
                        La cooperazione tra le comunità territoriali quale presupposto
                        della transizione ambientale come bene
                        comune, in Italiadecide, Rapporto
                        2021. Una collaborazione sostenibile. Come rendere possibile la transizione
                        ambientale partendo dal territorio, Bologna, Il Mulino,
                    2021.

[46]  Ad esempio, l’art. 9 della Costituzione
                    demanda la tutela dei beni culturali allo Stato.

[47]  R.H. Thaler e C.R. Sustein,
                        Nudge: Improving decisions about health, wealth and
                        happiness; trad. it. La spinta
                        gentile, Milano, Feltrinelli, 2009. Richard Thaler ha vinto il
                    Premio Nobel per l’Economia del 2017.
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1.
            Introduzione 



L’amministrazione condivisa non è
            più solamente un’elaborazione culturale di pregio elaborata dalla dottrina giuridica italiana[1], ma è divenuta realtà effettiva presente nei territori. Riguarda
            principalmente i comuni, anche quando compaiono nella forma associata, ma l’hanno
            assunta come riferimento anche città metropolitane e regioni, sebbene in queste ultime
            realtà stenti ancora a farsi concreta. Oramai più di 250 enti territoriali hanno
            adottato il Regolamento per la collaborazione tra cittadini e amministrazione per la
            cura e gestione dei beni comuni e si stima con grande verosimiglianza che i Patti di
            collaborazione firmati in tutta Italia siano più di mille. Questi dati, accertati
            dall’osservatorio speciale di Labsus, sono certamente sottostimati, visto che è assai
            probabile che ci siano comuni che non rendono nota l’approvazione dei Regolamenti e,
            ancor più frequentemente, non sempre i comuni curano adeguatamente la comunicazione dei
            patti stipulati, in cui concretamente l’amministrazione condivisa prende corpo. A questa
            realtà si dovrebbero aggiungere le informazioni provenienti dai territori che indicano
            come imminenti nuovi Regolamenti, tra i quali si segnalano
            quelli dei Comuni di Padova e Salerno. 
Anche se alcuni enti con Regolamenti
            restano inerti sul piano dell’applicazione e la distribuzione dei patti dei comuni
            appare prevalentemente polarizzata in pochi centri, i dati permettono comunque di
            registrare un processo in cui le amministrazioni locali sperimentano nuove forme di
            governo della cosa pubblica. Da queste circostanze è ora possibile cominciare a trarre
            alcune indicazioni generali su come concretamente l’amministrazione condivisa si stia
            realizzando. Le riflessioni che seguono si concentreranno principalmente sull’evoluzione
            dello strumento normativo assunto dai territori, sugli oggetti su cui si concentrano
            maggiormente i Patti di collaborazione, sulla capacità di amministrazione dei cittadini,
            sul rilievo degli enti impegnati nei Patti di collaborazione e, infine, su alcuni
            cambiamenti che l’amministrazione locale sta vivendo. 

2.
            L’evoluzione dei Regolamenti dell’amministrazione condivisa 



La novità prodotta dal primo
            Regolamento approvato in Italia nel 2014 dal Comune di Bologna ha avuto due effetti: da
            un lato, ha suscitato grande curiosità e interesse principalmente tra gli attori
            politici e i cittadini delle altre realtà territoriali, avendo intuito immediatamente la
            forza innovativa dello strumento; dall’altro ha finito inevitabilmente per essere un
            punto di riferimento per gli altri comuni. Questo ha significato che in una prima fase,
            che può essere identificata in un primo quinquennio, i Regolamenti che si andavano
            diffondendo per l’Italia non erano così dissimili da quello primigenio. Naturalmente
            ogni comune giustamente adattava il testo alla propria realtà territoriale, ma le
            differenze erano spesso minimali e, in qualche caso, perfino nulle, fino ad arrivare al
            paradosso di comuni molto piccoli che replicavano il Regolamento di un Comune
            medio-grande come quello di Bologna, che ha naturalmente
            caratteristiche ben diverse. Altre minime differenze erano dovute alle varie sensibilità
            politiche presenti nei territori, anche se le amplissime maggioranze che hanno sempre
            caratterizzato l’approvazione di questi Regolamenti ha spesso attenuato le conseguenze
            dovute alle diverse «coloriture» politiche transitoriamente dominanti nei territori. 
Nonostante gli eccessi di qualche
            situazione, si è trattato di un riflesso comprensibile, che frequentemente si verifica
            nei territori, spesso veri e propri laboratori di innovazione nella storia d’Italia con
            effetti di emulazione orizzontale (basti guardare, ad esempio, alle leggi regionali in
            cui spesso le une guardano alle altre soprattutto in settori innovativi). Questa spinta
            all’imitazione, oltre a produrre un effetto di indistinzione tra grandi e piccoli
            comuni, tendeva a riprodurre l’unico modello conosciuto di valorizzazione della
            collaborazione, anche se – come vedremo – si tratta comunque di un modello foriero di
            soluzioni di partecipazione molto varie. 
Le cose sono però cominciate a
            cambiare a partire dal 2019. I comuni hanno «personalizzato» maggiormente i propri
            Regolamenti e, soprattutto, nel frattempo è cresciuta la cultura della collaborazione
            civica, così che sono cominciati a distinguersi veri e propri modelli differenti. Ci
            sono comuni che hanno sperimentato l’adozione dei Patti di collaborazione anche in
            assenza di Regolamenti e altri che hanno sviluppato la collaborazione civica su
            presupposti diversi da quelli del Regolamento di origine bolognese. I primi si sono
            distinti per invertire il processo: anziché partire dal Regolamento per poi arrivare ai
            patti, secondo un approccio più tradizionale, hanno preferito dapprima provare con
            sperimentazioni dai cui risultati sono generati i Regolamenti che traevano spunto da
            quelle esperienze[2]. Ma, soprattutto, si sono affermate esperienze in
            cui il fondamento della collaborazione civica è stato collegato alle esperienze di
            autorganizzazione civica delle collettività sociali, con disciplinari regolativi diversi
            dai Patti di collaborazione. Il primo caso può essere esemplificato dal Comune di Reggio
            Emilia, il secondo da quello del Comune di Napoli. 
Questo arricchimento delle
            esperienze di collaborazione civica ha prodotto un’evoluzione del Regolamento alla base
            dell’amministrazione condivisa. Si è assistito sempre più all’adozione di Regolamenti
            «ibridi», in cui l’amministrazione condivisa fondata sui Patti di collaborazione ha
            arricchito il panorama dei suoi strumenti collaborativi, riconoscendo anche le forme di
            autogestione. Questo processo ha riguardato sia i comuni che sono giunti più tardi
            all’approvazione del Regolamento, sia quelli che hanno proceduto a modificare il
            Regolamento originario per accogliere altre forme di collaborazione civica. È
            interessante che questo processo di ibridazione sia stato accolto anche nella legge
            regionale 10/2019 del Lazio e che lo abbia sperimentato per primo un Municipio di Roma
            Capitale proprio in virtù della legge regionale, benché il comune capitolino non abbia
            ancora un proprio Regolamento[3]. 
Le ibridazioni, tuttavia, non sono
            state tutte uguali. Alcune, ad esempio, hanno ricondotto la pluralità degli strumenti di
            collaborazione civica sempre al Patto di collaborazione, estendendo al massimo quella
            che è la sua principale forza, ovvero la duttilità nell’accogliere soluzioni variegate[4]; altre, viceversa, hanno mantenuto distinto lo strumento del Patto di
            collaborazione dalla dichiarazione di gestione autonoma dei beni comuni, benché anche
            quest’ultima sia sempre il frutto di una negoziazione con
            l’amministrazione comunale, ancorché non emerga in via formale[5]. A pesare su queste distinzioni sono diversi elementi: la pluralità delle
            realtà sociali protagoniste delle gestioni autonome e condivise, le inclinazioni
            politiche di chi governa gli enti territoriali e la diversa cultura della partecipazione
            presente sul territorio. 
Ci sono poi esperienze che si sono
            affermate come originali dal primo momento e che hanno continuato a essere tali anche in
            seguito, pur addivenendo alla modifica del Regolamento originario. È questo il caso del
            Comune di Verona che fin dal principio, a dispetto di alcune esitazioni interpretative
            iniziali, ha chiaramente deciso di incardinare la collaborazione civica sull’art. 11
            della legge 241/1990, favorendo così un coinvolgimento ampio di tutti gli uffici
            comunali, dal momento che i funzionari amministrativi si sono sentiti maggiormente
            garantiti da questo legame. Recentemente lo stesso comune, sulla base della prima
            esperienza svolta, ha deciso di modificare le procedure, responsabilizzando
            principalmente gli uffici decentrati e puntando al rafforzamento della capacità di
            autoregolazione che la prima esperienza ha prodotto[6]. 
In sintesi, oggi quando si parla di
            Regolamento dell’amministrazione condivisa non si fa riferimento a un unico modello. Pur
            avendo l’amministrazione condivisa una storia concreta recente, ha già raggiunto una
            soglia che prospetta una diversificazione di strumenti a disposizione, fermo restando
            che tutti questi strumenti sono tesi a enfatizzare la collaborazione civica come
            strumento di governo delle nostre città e dei nostri territori.
        

3.
            L’oggetto di applicazione dei Patti di collaborazione e i soggetti protagonisti 



L’alleanza tra i cittadini e le
            autorità pubbliche, che nel Regolamento di cui sopra trova la propria legittimazione, si
            cristallizza in un atto altrettanto peculiare, ossia il Patto di collaborazione. Il
            Patto di collaborazione è, infatti, «lo strumento con cui comuni e cittadini attivi
            concordano tutto ciò che è necessario ai fini della realizzazione degli interventi di
            cura e rigenerazione dei beni comuni»[7], ossia è l’atto attraverso il quale si dettaglia il rapporto fra le parti,
            ad esempio per ciò che concerne la durata dello stesso, le finalità che si intendono
            perseguire, le modalità attraverso le quali realizzare queste ultime, le responsabilità
            e gli impegni assunti. Dunque, mentre il Regolamento delinea gli aspetti generali della
            collaborazione tra i cittadini attivi e le istituzioni, senza dettagliarla in tutti i
            suoi elementi, il patto la disciplina accuratamente, in relazione all’azione di cura, di
            gestione e di rigenerazione del bene comune che si intende realizzare. 
Nell’ultima ricognizione utile sui
            Patti di collaborazione diffusi per l’Italia si è confermato il dato che gli oggetti su
            cui si concentrano maggiormente i Patti di collaborazione sono gli spazi verdi e gli
            arredi urbani, in cui sono concentrati più della metà dei patti[8]. Spesso questo dato è utilizzato per minimizzare il valore dei Patti di
            collaborazione, banalizzandone il significato. In realtà si deve considerare che quasi
            mai la cura di questi beni si sostanzia in una mera manutenzione di beni in disuso o in
            degrado. Dietro le iniziative assunte con il Patto di collaborazione si ritrovano più
            beni giuridici protetti: da una parte, sicuramente, il bene fisico in considerazione,
            dall’altra anche importanti beni immateriali quali la
            promozione di iniziative culturali, l’inclusione sociale, i
            servizi educativi, ecc. Il Patto di collaborazione è, in effetti, uno strumento
            particolarmente adatto ad accogliere la protezione di una pluralità di beni giuridici. 
Inoltre, benché sia vero che i
            Patti di collaborazione riguardanti gli immobili edificati siano una minoranza[9], si deve registrare che essi sono stipulati anche per quei beni su cui
            gravano un’eterogeneità di interessi pubblici e, di conseguenza, di pubbliche
            amministrazioni. Il numero limitato dei patti di questa natura non è dovuto, pertanto, a
            una presunta inidoneità dello strumento, ma alla complessità degli interessi in gioco
            che rendono cauto il loro impiego. Si tratta spesso di ex scuole, parrocchie, forti,
            ville, biblioteche o centri culturali abbandonati o che hanno perso la loro originaria
            funzione, su cui la complessità degli interessi richiede il coinvolgimento di più
            soggetti, non limitati ai soli comuni e cittadini attivi. 
A partecipare alla rigenerazione
            dei beni menzionati sono in maggioranza associazioni di cittadini, ma non solo. La
            rilevazione del 2019 ha dimostrato che è crescente il numero dei Patti di collaborazione
            stipulati da cittadini singoli o raggruppati in organizzazioni informali[10]. Questo dato è molto importante perché dimostra che i Patti di
            collaborazione hanno una capacità di inclusione più ampia di quanto, ad esempio, avviene
            con le convenzioni o le co-progettazioni in applicazione del codice del Terzo settore,
            che riserva questa prerogativa alle sole associazioni del Terzo settore. Benché tra
            questi strumenti vi sia un’oggettiva area di sovrapposizione, non pare che gli spazi dei
            Patti di collaborazione siano del tutto conculcati, soprattutto quando a promuovere la
            stipula degli stessi siano direttamente cittadini che si attivano spontaneamente. Mentre
            il codice del Terzo settore disciplina esclusivamente le procedure che partono da
            iniziative della pubblica amministrazione, i Patti di
            collaborazione prefigurano un accordo promosso direttamente dai cittadini e, quindi,
            presentano un campo di applicazione in parte diverso. Nei Patti di collaborazione è
            l’amministrazione che si predispone ad accogliere l’iniziativa dei cittadini ammettendo
            loro alla gestione comune della cosa pubblica. 
Infine, a stipulare i Patti di
            collaborazione, sebbene in misura minore, sono anche le imprese e le fondazioni[11]. Tale circostanza non deve essere fraintesa: le imprese partecipano alla
            stipula dei patti sempre nell’ottica dell’amministrazione condivisa, dovendo dunque
            garantire la finalità di interesse generale del loro intervento e il divieto di
            fruizione esclusiva dei beni su cui intervengono. Dunque, tali condizioni non devono
            essere confuse con quelle tipiche dei contratti, che richiederebbero una disciplina
            profondamente diversa. Per fare degli esempi, le imprese sono oggetto di Patti di
            collaborazione quando, come è nel caso dell’attività di trasporto privato, si rendono
            disponibili a garantire servizi a fasce particolarmente deboli della popolazione dopo la
            stipula del Patto di collaborazione con il comune; un’altra fattispecie è quella
            dell’impresa che si assume il compito di garantire la cura di beni e spazi urbani senza
            richiedere una controprestazione economica, ma perseguendo una finalità accordata nei
            patti o, anche, quella di un professionista che mette a disposizione la propria
                expertise per realizzare un progetto di comunità stipulato con
            l’amministrazione comunale. In tutti questi casi le imprese o i professionisti
            intervengono senza richiedere una remunerazione delle proprie prestazioni, ma
            partecipando alla realizzazione di un interesse generale.
        

4. Il
            rilievo differente dei patti nei comuni 



Anche la tipologia dei comuni
            firmatari costituisce un dato interessante delle esperienze legate all’amministrazione
            condivisa. Sebbene, come già accennato, sia possibile rintracciare come firmatari comuni
            di ogni grandezza, è molto rilevante osservare che almeno la metà siano stipulati da
            comuni medio-grandi con più di 50.000 abitanti[12]. 
Ciò potrebbe avere una spiegazione
            di grande interesse: poiché i Patti di collaborazione sono fondati su rapporti di
            fiducia sociale, è prevedibile che nei comuni di piccole dimensioni, dove la conoscenza
            reciproca tra i cittadini e tra questi e i rappresentanti istituzionali è ovviamente più
            garantita, la collaborazione sia svolta con strumenti molteplici più informali dello
            stesso Patto di collaborazione, che potrebbe perfino costituire un ostacolo burocratico.
            Il che di converso proietta una luce diversa sul dato opposto: la collaborazione e, più
            in generale, l’informalità dei processi garantiti dai Patti di collaborazione richiedono
            la definizione di una base giuridica più solida là dove la complessità delle relazioni è
            maggiore come nei centri medio-grandi. In questi casi, infatti, la stratificazione del
            diritto è più complessa e lo spazio per stabilizzare le politiche di partecipazione
            civica deve essere ben marcato, per poter distinguere quei processi informali leciti e
            legittimi, da quelli che non lo sono. I centri urbani medi e grandi, infatti, sono
            ricchi di esperienze concrete spesso poste al di fuori di percorsi di legittimazione
            preventiva e, in questo caso, l’informalità finisce per sovrapporsi all’illegittimità e,
            in qualche caso, all’illiceità. I Patti di collaborazione, in questo contesto,
            rappresentano una risorsa importante per veicolare, dentro un quadro compatibile dal
            punto di vista giuridico, esperienze informali che hanno valore sociale. 
A conferma delle osservazioni
            appena svolte, sempre stando all’ultima rilevazione a disposizione, i comuni
            più attivi nella stipula dei Patti di collaborazione, sono
            Genova, Bologna, Pistoia e Verona. Si noti che si tratta anche di comuni espressione di
            maggioranze politiche diverse, a dimostrazione del fatto che l’amministrazione condivisa
            costituisce davvero uno strumento dal chiaro significato ma senza pregiudizi politici. È
            a questa scala dimensionale che, peraltro, si possono apprezzare meglio anche le
            innovazioni che questo modello produce sull’organizzazione amministrativa. 

5. Il
            rinnovamento delle pubbliche amministrazioni 



Il legislatore italiano si è spesso
            impegnato a indicare tra le priorità del paese il rinnovamento delle pubbliche
            amministrazioni e, come è noto, questo è anche oggi uno degli obiettivi principali del
            PNRR. Nella storia nazionale i processi di rinnovamento più interessanti sono spesso
            iniziati dal livello locale e, dunque, è interessante comprendere se le esperienze di
            amministrazione condivisa siano state un’occasione per produrre tale risultato. 
A tal proposito il primo dato da
            annotare è che tutti i Regolamenti dei beni comuni riservano alcuni articoli
            all’amministrazione e, in particolare, descrivono la procedura da seguire per addivenire
            alla stipula dei Patti di collaborazione. Se ne ricava che l’amministrazione condivisa
            presenta connotati propri da un punto di vista organizzativo che meritano di essere
            sottolineati. Se ne indicano quattro. 
Il primo è che l’amministrazione
            condivisa mette in evidenza chiaramente i limiti della classica struttura a «canne
            d’organo» dell’amministrazione italiana. Avendo già sottolineato che sui Patti di
            collaborazione si trovano articolati una pluralità di interessi e finalità, è evidente
            che l’organizzazione che segue la rigida ripartizione per funzioni verticali si presta
            male all’amministrazione condivisa. Questo tipo di organizzazione, infatti,
            costringerebbe i cittadini a rivolgersi a più uffici amministrativi per svolgere una
            relazione di collaborazione che, viceversa, deve essere
            semplice, visto che i cittadini danno prova di farsi carico degli interessi di comunità
            e si attendono di essere favoriti, come d’altronde recita l’art. 118, comma 4, della
            Costituzione. Questa è la ragione per la quale in quasi tutti i Regolamenti si individua
            un ufficio dedicato alla cittadinanza attiva, che nei diversi contesti assume una
            denominazione differente. A seconda dei comuni, talvolta questo ufficio accentra su di
            sé tutta la cura del rapporto con i cittadini, salvo farsi carico del rapporto interno
            con i diversi uffici competenti a cui rimette di fatto la gestione della collaborazione.
            Talaltra, invece, pur non rinnegando il coinvolgimento specifico degli uffici
            ordinariamente competenti, svolge nei confronti di questi una funzione di indirizzo e
            condizionamento, affinché sia assicurata una trattazione unitaria di queste fattispecie.
            Si ricava che, in tutti i casi, le amministrazioni locali impegnate con il Regolamento
            istituiscono una vera e propria funzione dedicata alla collaborazione, da cui deriva un
            modo nuovo di strutturare l’organizzazione. 
Questi uffici di indirizzo e
            coordinamento sono collocati dai comuni in diverse posizioni. Alcuni scelgono di
            collocarli negli uffici del sindaco, per imprimere con più forza l’unità di indirizzo e
            la centralità della funzione come modalità innovativa di governo; altri comuni,
            viceversa, incaricano gli assessorati che si presumono maggiormente coinvolti
            nell’amministrazione condivisa o che presentano la strutturazione più adeguata, con il
            rischio, però, che l’asimmetria prodotta possa suscitare riserve e resistenze negli
            altri uffici. 
Il secondo elemento cruciale
            dell’amministrazione condivisa è la comunicazione. È chiaro che la collaborazione
            richiede da parte dell’amministrazione capacità di ascolto, personale addestrato a
            trattare i cittadini che desiderano collaborare in modo diverso da quanto avviene
            normalmente, sapendo dialogare più che dire dei sì e dei no, come avviene con le
            semplici istanze. Si tratta di comprendere il senso delle proposte, di aiutare i
            cittadini a formulare le risposte ai bisogni avvertiti, di seguirli nel
            processo di realizzazione, di co-progettare gli interventi,
            senza ovviamente cessare di svolgere anche la funzione di controllo e monitoraggio. Sono
            competenze che non sempre si trovano nelle pubbliche amministrazioni, abituate a
            reclutare personale avente formazione giuridica più che sociologica o di altre scienze
            sociali. Nei fatti, questo ha significato che i comuni più virtuosi, soprattutto quando
            la politica è avvertita della delicatezza di questo ruolo, hanno affidato questi compiti
            ai funzionari e ai dirigenti che più credono all’amministrazione condivisa e a questo
            modo di governare. Mancando una figura professionale specifica, la scelta è stata
            adottata in base alle inclinazioni personali più che a competenze specifiche. Infine,
            non mancano esperienze in cui questa attenzione alla comunicazione si è tradotta nella
            costituzione di soluzioni paragonabili a quelle degli sportelli unici, anche se questi
            raramente hanno dato buona prova di sé. 
Il terzo elemento caratteristico
            sotto il profilo organizzativo è il diverso atteggiarsi della relazione tra politica e
            amministrazione. Come è noto, a partire dagli anni Novanta dello scorso secolo uno dei
            principi più importanti che si è affermato nel settore pubblico è quello della
            distinzione dei ruoli tra politica e amministrazione, riservando ai dirigenti una sfera
            autonoma d’azione nella gestione degli interessi pubblici, libera da ingerenze della
            politica. Tale scelta ha riflettuto il modello del New Public
                Management, che valorizza principalmente le esigenze dell’efficienza su
            quelle della sola e mera legalità formale. È evidente che l’amministrazione condivisa
            poggia su esigenze diverse: fondando la sua azione sulla ricerca del consenso, ciò che
            si richiede ai funzionari pubblici è soprattutto valorizzare una cultura della
            partecipazione e del coinvolgimento diretto dei cittadini. Nella tradizione
            amministrativa italiana, ma anche in quella continentale europea, abituata a coltivare
            la lontananza dai cittadini per tutelare dalla «contaminazione» gli interessi pubblici,
            questo cambiamento non è facilmente realizzabile. Non è un caso se, nella diffusione
            dell’amministrazione condivisa, la componente che ha espresso la maggiore
            resistenza è stata proprio la burocrazia. Viceversa, la
            componente politica – almeno quella più avveduta – ha compreso come il coinvolgimento
            dei cittadini e degli strumenti di partecipazione siano un’occasione importante per
            sviluppare un senso di comunità civico e quindi per facilitare anche il conseguimento
            degli obiettivi o, almeno, dare la percezione di questo coinvolgimento. 
Quanto descritto delinea un
            rapporto tra la componente politica e quella amministrativa diverso dal modello che
            negli ultimi anni ha riscosso più successo. Tale mutamento si avverte in differenti
            modi. I Regolamenti comunali non sono privi di disposizioni in cui l’approvazione dei
            Patti di collaborazione, specie quelli più complessi, prevede il coinvolgimento delle
            giunte comunali. Talvolta l’inclusione si limita alla definizione di linee guida o atti
            di indirizzo che gli uffici dedicati all’amministrazione condivisa devono osservare
            nella valutazione delle proposte dei Patti di collaborazione; talaltra, viceversa, sul
            singolo Patto di collaborazione la giunta è chiamata a pronunciarsi, anche se il potere
            di firma resta quasi sempre in capo al dirigente responsabile. In altre circostanze il
            superamento della linea di demarcazione tra livello politico e livello amministrativo è
            esercitato con strumenti non normativi. Alcuni comuni, ad esempio, hanno promosso corsi
            di formazione dedicati ai propri dipendenti; in altri si è assistito a un affiancamento
            del livello politico a quello amministrativo, sollecitandone l’attivazione, facendo
            avvertire l’importanza che l’amministrazione condivisa ha per la comunità tutta e
            svolgendo un controllo costante e dedicato alla cura della funzione, destinando a tal
            fine anche specifiche risorse. Si tratta, come è evidente, di soluzioni diverse ma che
            segnano tutte una distanza chiara dal principio di separazione tra politica e
            amministrazione. 
Infine, un ultimo aspetto che
            merita di essere sottolineato, soprattutto per i comuni più grandi, è lo stimolo che
            l’amministrazione condivisa produce per lo sviluppo degli uffici di prossimità
            territoriale. È frequente notare che gli uffici di contatto con i cittadini, per
            sollecitarne l’intervento o per ricevere proposte, siano quelli
            delle circoscrizioni di decentramento, che assumono diverse denominazioni nei differenti
            comuni. Con l’amministrazione condivisa, dunque, anche i comuni sono indotti a
            rafforzare i centri di governo più prossimi ai cittadini stessi, realizzando una sorta
            di decentramento minuto. Si può affermare che l’amministrazione condivisa, frutto
            dell’applicazione del principio di sussidiarietà orizzontale, stimoli anche un processo
            di sussidiarietà verticale all’interno dell’ente territoriale che normalmente è assunto
            come il più prossimo. In qualche realtà questo decentramento non coinvolge tanto gli
            uffici amministrativi, quanto centri civici appositamente creati o uffici cosiddetti
            «ibridi», in cui si confrontano stabilmente cittadini e personale delle amministrazioni.
            Al di là dalle singole soluzioni, questa tendenza appare un tratto di ulteriore
            innovazione organizzativa caratterizzante l’amministrazione condivisa. 

6. Cosa
            manca ancora 



La realtà dell’amministrazione
            condivisa è di sicuro interesse, mostra evidenti segni di innovazione amministrativa,
            produce una mobilitazione delle comunità che si sentono coinvolte in progetti di cui
            sono protagoniste e, non da ultimo, innova anche le forme del diritto. A dispetto di
            questa evoluzione e sviluppo rimane prevalente il carattere di volontarietà di queste
            realtà che finisce per privarle di un disegno di sistematicità. I Regolamenti hanno il
            pregio di stabilizzare le soluzioni di amministrazione condivisa, come dimostra il caso
            di Genova, uno dei comuni più attivi in questo senso, nonostante il governo politico sia
            cambiato dopo la sua approvazione; tuttavia, la realtà è distribuita ancora troppo a
            macchia di leopardo e le modalità di applicazione sono tra loro poco coordinate,
            nonostante in questi anni ci siano stati tentativi di creare reti a tal fine dedicate. 
Servirebbe, inoltre, programmare
            attività di formazione dedicate ai funzionari che fin qui,
            comprensibilmente, si sono dimostrati la componente più
            resistente all’amministrazione condivisa, il che rende particolarmente lodevole il
            contributo di quanti tra dirigenti e funzionari in questi anni hanno vinto le resistenze
            culturali, dimostrando come l’amministrazione condivisa sia una tipologia possibile di
            amministrazione della cosa pubblica. Anche in questo caso, tuttavia, risulta evidente la
            necessità di uscire dalla fase in cui tutto è legato alla casualità del fattore umano
            per formare professionisti con specifiche competenze in materia di amministrazione
            condivisa. 
Infine, il sistema appare ancora
            carente sotto il profilo della valutazione e del monitoraggio delle esperienze. È utile
            che le amministrazioni imparino a produrre documenti di verifica e valutazione anche per
            orientare meglio le scelte e produrre quel cambiamento continuo senza norme che è
            estremamente necessario. Il fatto che alcune realtà abbiano già proceduto alla modifica
            del Regolamento approvato in un primo momento lascia intendere che questa attenzione è
            desta in alcuni comuni, ma il tema non è legato soltanto alla modifica dei Regolamenti.
            Anche in questo caso sarebbe utile rafforzare questa funzione con lo sviluppo coordinato
            di reti e con il contributo delle amministrazioni regionali che potrebbero giocare un
            ruolo importante di sostegno. 
In fondo queste esigenze di
            sistematicità complessiva interrogano anche il livello nazionale, che forse potrebbe
            cogliere l’opportunità offerta da queste ricchezze comunitarie per raggiungere gli
            obiettivi delle politiche pubbliche con l’inclusione estesa dei cittadini attivi.
        



[1]  Naturalmente il principale epigono di questa
                    elaborazione culturale è Gregorio Arena, che ha dedicato al tema numerose
                    pubblicazioni di cui ci si limita a citare i volumi Cittadini
                        attivi, Roma-Bari, Laterza, 2006 e I custodi della
                        bellezza, Milano, Touring Club, 2020. Sulla scia di questa
                    elaborazione si sono posti comunque numerosi studiosi italiani, tanto che le
                    pubblicazioni sono oramai un numero assai consistente.

[2]  Queste sono, ad esempio, le esperienze di
                    Reggio Emilia e Cesena. Peraltro, il Comune di Cesena ancora continua a mancare
                    di un Regolamento dedicato ai Patti di collaborazione, ma ciò non gli ha
                    impedito di proseguire su questa strada.

[3]  Ci si riferisce al Municipio III del Comune
                    di Roma che ha approvato un Patto di collaborazione con l’associazione Puzzle,
                    coniugando lo strumento pattizio con le forme di autogestione.

[4]  Questo è il caso della Regione Lazio, come
                    detto, ma anche di Ferrara e Padova, che stanno per approvare la versione
                    definitiva del Regolamento.

[5]  Questo è il caso di Torino, che ha peraltro
                    prodotto questo risultato modificando una prima versione del Regolamento
                    inizialmente approvata.

[6]  Il caso di Verona è interessante perché
                    traccia un’evoluzione maturata all’interno dell’amministrazione comunale che,
                    dopo aver guadagnato una preziosa expertise con il
                    coinvolgimento diretto di un ufficio dedicato alla collaborazione dei cittadini,
                    ha deciso di investire sulle articolazioni di prossimità diffondendo la cultura
                    del governo in collaborazione.

[7]  Art. 5 del Regolamento di Bologna sulla
                    collaborazione fra cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione
                    dei beni comuni urbani.

[8]  Il dettaglio di questi dati può essere
                    tratto dal Rapporto 2019 di Labsus, scaricabile sul sito www.labsus.org.

[9]  Sempre nell’ultima rilevazione tratta dal
                    Rapporto 2019 di Labsus è risultato che i patti dedicati agli immobili sono
                    stati circa l’8% del totale.

[10]  La partecipazione di questi soggetti è
                    attestata quasi al 20%.

[11]  Complessivamente questi soggetti hanno
                    firmato il 10% dei Patti.

[12]  Il dato è ancora tratto dal Rapporto 2019 di
                    Labsus.
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Alla ricerca della civitas: i
            beni comuni urbani

Il capitolo si occupa del coinvolgimento dei beni comuni urbani nei ruoli e
                nelle funzioni della pubblica amministrazione. Si sposta poi l’attenzione sul tema
                dei beni privati ed in particolare del “non uso del bene immobile” con gli effetti
                negativi che ciò può portare per la collettività. Le conclusioni che ne vengono
                tratte vanno verso un ripensamento del contenuto dello strumento urbanistico, che
                possa agire come rimedio alle carenze della città pubblica. Favorire l’autonoma
                iniziativa dei cittadini può inoltre lasciare aperto il problema dell’azione
                amministrativa, specie di quella locale.
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1. Beni
            comuni urbani. Lo stato dell’arte 



Nell’ambito della «filosofia» dei
            cosiddetti beni comuni assume un rilievo concreto la questione dei beni comuni «urbani». 
È emersa, infatti, da alcuni anni e
            con rinnovata forza, l’esigenza di rendere più vivibili proprio le aree urbane, ai fini
            del miglioramento della qualità dei luoghi di vita e di lavoro. Obiettivo che, specie
            nelle città metropolitane, non sempre risulta acquisito, a causa, in particolare,
            dell’impossibilità per le amministrazioni locali di governare l’assetto territoriale,
            anche per le scarse risorse finanziare a disposizione. Ne discende un degrado
            dell’ambiente urbano e un’incapacità da parte delle amministrazioni locali di rispondere
            alle complessità sociali ed economiche di quei territori. L’abbandono delle periferie
            urbane e la carenza di servizi alla persona e al territorio è così il riflesso
            dell’inadeguatezza dei poteri pubblici a interpretare per tempo, attraverso i normali
            poteri autoritativi, le esigenze dei cittadini. 
Pertanto, è proprio partendo da
            questa realtà che si è manifestata sempre più l’iniziativa delle collettività locali,
            volta a rivendicare una sorta di partecipazione alla gestione del potere pubblico, per
            la tutela e la rigenerazione dei «beni comuni» (urbani) ossia di beni funzionali alla
            collettività, il cui uso trascurato o negletto ben potrebbe rappresentare un’occasione
            di riappropriazione attraverso la gestione condivisa pubblico-privato. La
            rigenerazione urbana è oggi, dunque, conditio sine
                qua non per una «rigenerazione umana»[1]. 
La micro-rigenerazione urbana,
            termine con il quale s’intende definire tale processo partecipativo, mette in evidenza
            una sostanziale modificazione dell’esercizio delle potestà pubbliche, nel senso di porsi
            all’ascolto degli interessi diffusi e di assecondare la domanda partecipativa, lì dove
            l’azione amministrativa si è rivelata insufficiente o addirittura assente. 
Questa torsione dell’azione
            amministrativa, che da autoritativa si appalesa sempre più «servente» le esigenze della
            collettività rappresentata, nel senso di «facilitare» le iniziative di quest’ultima,
            trova fondamento nel principio costituzionale della sussidiarietà orizzontale declinato
            dall’art. 118, comma 4 della Costituzione[2], da leggere come articolazione del più generale principio di cui all’art. 3,
            comma 2 sempre della Costituzione, che sancisce il compito della Repubblica diretto a
            «rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che limitando di fatto la libertà
            e l’uguaglianza dei cittadini impediscono il pieno sviluppo della persona umana». 
Da tempo questi processi si sono
            innescati nelle città come pratiche emergenti dal basso, che provano a sperimentare
            l’urgenza di riuso di strutture abitative e non abbandonate, riqualificazione di parchi
            e zone degradate, riapertura di spazi e luoghi pubblici dismessi, aree vincolate a
            standard urbanistici mai realizzati, trasformazione di destinazione d’uso di strutture e
            fabbricati industriali svuotati dai processi di una società sempre più post-industriale. 
È dalle reti territoriali
            dell’attivismo sociale e dei corpi sociali intermedi che emerge un nuovo «diritto alla»
            e «della» città che mette in tensione il rapporto tra spazi
            pubblici e spazi privati, in una nuova relazione tra diritto e politiche cittadine[3], con la possibilità di pensare la città come spazio di diritti e di
            produzione del diritto[4]. 
Il fenomeno è stato oggetto
            d’attenzione anche del Rapporto del 2017[5] della Commissione parlamentare d’inchiesta sulla condizione delle periferie,
            ove si afferma che 
il degrado urbano non va circoscritto al solo
                degrado fisico o materiale del patrimonio edilizio esistente, bensì è opportuno,
                altresì, riferirlo alla scarsità dei servizi pubblici, al disagio socio-economico e
                financo alla decadenza culturale di vaste parti all’interno degli insediamenti urbani[6]. 


Inoltre, urbanisti, sociologi e giuristi[7] concordano nel rilevare che il degrado e il conseguente fine della rinascita
            urbana vengono a interessare sia contesti periferici o extraurbani, sia le aree centrali
            degli agglomerati cittadini, limitrofe o all’interno dei centri storici. 
Di recente, poi, per consentire una
            razionalizzazione degli interventi di superamento del degrado e di conseguente
            rigenerazione, il governo[8] ha messo a punto un «piano per le periferie»[9], volto a selezionare – attraverso bandi pubblici – le migliori proposte
            presentate dai comuni, dirette a finanziare interventi pubblici di «ricucitura» e di
            «rammendo» della frammentazione urbana in aree specifiche. 
Le «patologie» della città pubblica
            e l’esistenza di beni e spazi oggetto di degrado, quale comune presupposto d’azione per
            gli interventi rigenerativi, hanno prodotto un intenso dibattito intorno alla nozione di
            «beni comuni». Essi, benché privi di un espresso riconoscimento legislativo[10], sono oggetto di peculiare attenzione da parte della giurisprudenza e della
            dottrina, soprattutto civilistica e giuspubblicistica (quest’ultima sia di orientamento
            amministrativistico che costituzionalistico), alla ricerca della corretta qualificazione normativa[11].
        
Sul tema si confrontano dottrine di
            discipline diverse e si stratificano tesi che, in via generale, convergono nel
            qualificare i beni comuni quali beni che, indipendentemente dalla titolarità del diritto
            dominicale in capo a soggetti pubblici o privati, sono individuati sulla base di un
            criterio strumentale o funzionale, in quanto idonei a soddisfare interessi collettivi
            meritevoli di tutela. Pertanto, diritti suscettibili di una fruizione collegiale che,
            nel caso dei beni privati, non può essere compressa dal proprietario, conformemente al
            dettato costituzionale che, all’art. 42, comma 2 della Costituzione, subordina
            l’esercizio individuale della proprietà a limitazioni atte ad assicurarne la funzione sociale[12]. 

2.
            Amministrazioni pubbliche e beni comuni urbani. L’oggetto del contendere 



Riassumendo i termini della
            questione, la vicenda dei beni comuni urbani coinvolge in primo luogo ruolo e funzioni
            della pubblica amministrazione. Quale amministrazione? In primis le
            amministrazioni comunali ma in qualche caso anche amministrazioni centrali o enti
            pubblici funzionali, regioni, province, proprietari dei beni immobili. A ciò possono
            aggiungersi – in forma residuale – anche beni immobili privati. 
La caratteristica di tali beni è
            quella di rientrare nel patrimonio di tali enti ma di restare inutilizzati alla
            funzione, in molti casi abbandonati e in stato di degrado e di
            pericolo per la pubblica incolumità. Altro elemento è quello di essere radicati nel
            territorio di riferimento, inseriti spesso in un contesto fortemente urbanizzato. 
Dai casi posti all’attenzione[13] emerge che spesso si tratta di stazioni ferroviarie, caserme, scuole,
            ospedali dismessi, edifici residenziali, beni culturali, parchi abbandonati, aree
            destinate alla realizzazione di opere di urbanizzazione secondaria oggetto di vincoli
            espropriativi mai eseguiti. In questi casi, beni pubblici che, per le più diverse
            ragioni, sono fuori dal contesto programmatorio dell’azione di quella pubblica
            amministrazione e dalla loro finalizzazione ad assolvere una funzione pubblicistica. 
Già l’appartenenza del bene a
            soggetti pubblici diversi pone un problema relativo alla diversità degli interlocutori
            pubblici. L’appartenenza a un territorio, se riunifica le categorie di tali beni in un
            unico contesto, mantiene tuttavia la diversità della titolarità di tali beni e la loro
            originaria destinazione. 
2.1. La
                difficile trasformazione dei beni privati in beni comuni 



Venendo al tema dei beni
                privati, la questione riguarda prevalentemente il «non uso del bene immobile» e gli
                effetti negativi che ciò può comportare per la collettività. Tuttavia, il
                legislatore non può garantire che la proprietà usi le risorse in modo
                irresponsabile. A tal fine, già il codice civile del 1942 (art. 838[14]) ha previsto un necessario bilanciamento degli
                interessi in gioco, non potendosi permettere al proprietario la completa libertà del
                non uso, che dev’essere bilanciato alla luce degli interessi della collettività.
                Articolo quasi mai applicato che oggi assume una grande attualità specie quando
                l’abbandono del bene privato possa «nuocere gravemente al decoro delle città o alle
                ragioni dell’arte, della storia o della sanità pubblica». In questi casi, tuttavia,
                la disponibilità del bene per fini pubblicistici comporta l’esproprio del bene, e –
                se del caso – l’assegnazione alla collettività locale per garantirne un uso
                pubblico. 
Ovviamente è molto complesso
                sindacare le scelte del proprietario in ordine all’utilizzo del proprio bene e/o
                alla sua destinazione, tanto più che è comunemente accettato che il proprietario
                possa differire nel tempo l’uso dei propri beni e, di talché, il loro non utilizzo
                non può essere aprioristicamente condannato. Un limite alle facoltà di utilizzo o
                meno del bene può discendere dagli impatti eventualmente negativi prodotti sulla
                collettività, non potendo essere accettato che il proprietario scarichi su di essa i
                costi delle proprie scelte. 
Recentemente anche una legge
                speciale (legge 158/2017) ha trattato del tema degli immobili abbandonati,
                prevedendo all’art. 5[15] una particolare ipotesi di acquisizione
                dell’ente locale, valido solo per i piccoli comuni, al fine di riqualificazione,
                così da contrastarne l’abbandono. 
Già questi casi mettono in
                evidenza come sia molto più complesso ampliare il campo dei beni comuni anche a
                quelli privati, poiché l’assegnazione eventuale alle collettività locali di tali
                beni comporta non solo l’accertamento delle condizioni di degrado e di abbandono e
                di pericolo per la pubblica incolumità, ma anche l’avvio del procedimento
                espropriativo e dell’acquisizione del bene in mano pubblica. Ne discende, per il
                tema che ci riguarda, la residualità dei casi di uso collettivo di tali beni privati
                e la complessità del processo di riappropriazione pubblica. Questo aspetto assume
                una certa rilevanza se inserito nei processi urbanistici di rigenerazione urbana[16].
            


3. Il nodo
            della pianificazione urbanistica e l’utilizzazione dei beni comuni urbani 



Stante l’eterogeneità delle
            categorie dei beni pubblici lasciati all’abbandono, tra i casi più comuni oggetto di
            Patti di collaborazione o comunque di coinvolgimento delle collettività locali
            nell’assumerne la riutilizzazione o riqualificazione, una posizione rilevante è assunta
            dalla pianificazione urbanistica che determina l’assetto dei suoli e mira all’ordinato
            assetto del territorio, garantendo un rapporto equilibrato tra edificabilità delle aree
            e «città pubblica». È noto infatti che, fin dalla legge 765/1967 intervenuta per
            correggere i vuoti normativi della legge urbanistica n. 1150 del 1942, furono introdotti
            gli standard urbanistici per zone omogenee finalizzati a garantire per ogni insediamento
            – residenziale, produttivo, terziario, agricolo – una quantità minima di spazi pubblici
            destinati a essere utilizzati per la realizzazione delle opere di urbanizzazione
            primaria (le reti) ma soprattutto quelle secondarie (verde pubblico attrezzato, asili
            nido, scuole dell’obbligo, mercati rionali, luoghi di culto, strutture sanitarie). 
La disponibilità delle aree è
            oggetto o di cessione gratuita da parte dei proprietari premiati dall’edificabilità
            delle loro aree mediante convenzioni urbanistiche collegate a piani attuativi di interi
            ambiti, od oggetto di vincoli espropriativi, in caso di interventi diretti da parte di
            ciascun proprietario, che tuttavia comportano, per garantire lo standard urbanistico,
            l’acquisizione di aree da parte della mano pubblica dietro congruo indennizzo
            espropriativo. 
Ma, mentre nel primo caso il
            modello dell’urbanistica consensuale[17] prevede che i privati siano tenuti anche a realizzare a loro carico le
            conseguenti opere di urbanizzazione secondarie, pena
            l’impossibilità di edificare sui propri beni immobili, nel secondo caso
            l’amministrazione pubblica non solo deve acquisire l’area ma realizzarvi anche le
            conseguenti opere pubbliche previste dal piano. 
La vicenda dei beni comuni urbani
            in gran parte si situa proprio in questo specifico secondo contesto e le carenze del
            sistema di pianificazione urbanistica ne sono la diretta conseguenza. 
Lo stretto collegamento tra beni
            comuni e territorio di riferimento mette infatti in evidenza proprio la mancanza di quei
            servizi di prossimità (verde pubblico attrezzato, asili nido, scuole dell’obbligo) che
            caratterizzano molte aree, urbanizzate negli anni Sessanta, senza prevedere adeguati
            spazi per la città pubblica. È proprio in questi casi, allora, che nei quartieri ove vi
            sono aree o beni pubblici lasciati all’abbandono, emerge con forza la richiesta dei
            residenti che si domandano se questi beni possano essere riutilizzati a fini comuni,
            rendendo visibile il rapporto tra questi e la prossimità territoriale. 
La fotografia di tali situazioni,
            al di là delle esperienze consolidate dei Patti di collaborazione diretti alla gestione
            condivisa dei beni pubblici/beni comuni trattati in diversi
            saggi di questo Rapporto, muta sensibilmente nel caso in cui tale filosofia s’inserisca
            nei processi di rigenerazione urbana o di riqualificazione che sempre più assumono
            rilevanza all’interno di programmi urbanistici, che vedono proprio nel dialogo tra
            amministrazioni, ruolo dei privati e collettività locali una nuova frontiera di più
            ampio respiro ove la questione dell’utilizzo dei beni comuni è parte integrante di
            procedimenti partecipativi e pianificatori. 

4. Le
            terapie e i rimedi per la città pubblica 



Quanto ci accingiamo a descrivere
            mostra come – in rapporto al tema dei beni comuni – esistano modalità di approccio che,
            in qualche modo, tendono a superare la vicenda consolidata dei cosiddetti Regolamenti
            dei Patti di collaborazione[18] per allargare lo sguardo ad altri strumenti finalizzati a colmare la carenza
            di servizi e di spazi comuni nella città consolidata favorendo la partecipazione dei
            cittadini. 
4.1. Il
                rinnovo, la rigenerazione, la riqualificazione, la riconversione in funzione della
                prossimità urbana 



Il primo esempio attiene alle
                vicende della sdemanializzazione dei beni immobili appartenenti originariamente alle
                Ferrovie dello Stato che, sulla base della legge 201 del 1985, ha assunto il
                carattere di azienda autonoma e successivamente di società per azioni. Tali beni
                secondo il codice civile (art. 822) appartengono al demanio accidentale, e come tali
                inalienabili, mentre oggi sono considerati beni patrimoniali indisponibili, e come
                tali alienabili dal gestore delle ferrovie, qualora questo ritenga non siano più
                funzionali al servizio pubblico. 
Ebbene, è noto da tempo che si
                tratta di aree di notevole dimensione situate al centro della città consolidata, lì
                dove, secondo l’idea dello Stato unitario, le ferrovie dovevano essere un mezzo di
                comunicazione per arrivare al centro delle aree urbane. Beni immobili per anni
                abbandonati e non più necessari allo svolgimento delle
                attività di trasporto e che man mano nel tempo hanno assunto un valore economico e
                strategico di inaudita portata. 
La loro riutilizzazione
                all’interno del territorio urbano è al centro di varie esperienze pianificatorie in
                diverse città italiane, ove si è proceduto alla realizzazione di progetti urbani nei
                quali, al riconoscimento dell’edificabilità di tali aree, ha corrisposto la
                realizzazione di interventi pubblici che hanno permesso di «bilanciare» la
                trasformazione edilizia con la dotazione di aree e servizi alla cittadinanza,
                colmando in gran parte le carenze esistenti della città pubblica. 
Un caso recente, e ancora in
                corso, è quello della stazione di Porta Nuova a Milano. Il maxi-intervento sui
                290.000 mq di aree dismesse riallaccia alla città i 3 quartieri
                Garibaldi-Repubblica, Varesine e Isola. Prima tappa del focus sull’uso del
                calcestruzzo nei 3 progetti è il Bosco Verticale dell’Isola. Dalle notizie di stampa
                – ma anche dal sito del comune[19] – la trasformazione urbanistica dell’area oltre alle connessioni
                viabilistiche e pedonali è caratterizzata dall’elevata qualità dei progetti
                architettonici, esito di concorsi di progettazione internazionali, quali il
                    masterplan dell’Unità U1 a cura dell’arch. Cesar Pelli e la
                nuova sede della Regione Lombardia del raggruppamento guidato da Pei Cobb Freed
                & Partners Architects con Paolo Caputo Partnership. Elementi unificanti e di
                connessione dell’intero Piano sono gli spazi pubblici, rappresentati da Piazza Gae
                Aulenti e dal nuovo Giardino urbano «Biblioteca degli Alberi» dello studio olandese
                Inside-Outside, quest’ultimo esito di un concorso internazionale di progettazione[20]. La complessa operazione urbanistica comporterà
                una variante al PGT vigente approvato nel 2020. 
È questo un caso nel quale, da
                un lato, la riconversione di beni pubblici immobiliari di amministrazioni statali
                viene in parte riconsegnato alla città e, dall’altro, l’amministrazione locale si fa
                carico, con un comportamento attivo, di riconvertire tali beni a fini pubblicistici.
                Anche qui, tuttavia, nonostante il progetto preveda la realizzazione di opere di
                urbanizzazione secondaria – giardini pubblici, scuole, edifici pubblici – che
                migliorano l’assetto della città consolidata, è noto che è in corso un contenzioso
                giustiziale di fronte al Consiglio di Stato[21] sollevato dalle associazioni dei cittadini, Italia
                Nostra, e altri comitati, ove è stata rimarcata, al di là
                della scelta di merito, la carenza di standard urbanistici e edilizi in rapporto
                agli interventi di trasformazione e alle loro destinazioni d’uso. 

4.2.
                Cooperative di comunità 



Il caso riguarda un profilo
                assai problematico della vicenda dei Patti di collaborazione, ovverosia quello
                dell’individuazione delle forme di gestione e della individuazione del soggetto
                gestore, rappresentato spesso da comitati, forme associative che mal si rapportano,
                per la loro precarietà, agli impegni che si assumono nel recuperare e gestire il
                bene immobile (giardini attrezzati ma anche edifici da risanare destinati all’uso
                pubblico). 
Con legge regionale n. 2 del
                2019 (Disciplina delle cooperative di comunità) la Regione
                Umbria è intervenuta per dare una risposta al problema poiché si prevede che la
                regione (art. 1): 
riconosce e promuove il ruolo e la funzione
                    delle «cooperative di comunità», che abbiano come obiettivo la produzione di
                    vantaggi a favore di una comunità territoriale definita alla quale i soci
                    promotori appartengono o eleggono come propria nell’ambito di iniziative a
                    sostegno dello sviluppo economico, della coesione e della solidarietà sociale
                    volte a rafforzare il sistema produttivo integrato e a valorizzare le risorse e
                    le vocazioni territoriali e delle comunità locali nonché a favorire la creazione
                    di offerte di lavoro. 


In particolare (art. 2) queste
                «perseguono l’interesse generale della comunità in cui operano, promuovendo la
                partecipazione dei cittadini alla gestione di beni o
                servizi collettivi». 
In particolare, tra le diverse
                funzioni che tali cooperative svolgono quali il conferimento di lavori e servizi, la
                legge regionale, per quel che qui interessa, prevede (art. 5, comma 1, lett.
                    f) «la messa a disposizione di edifici o aree non
                utilizzate per il raggiungimento degli scopi sociali, tramite le procedure previste
                dalla legge promuovendo presso le altre amministrazioni pubbliche l’impiego del
                patrimonio immobiliare per le medesime finalità». 
La struttura della forma
                cooperativa ai sensi degli artt. 2511 e 2512 c.c. permette quindi l’individuazione
                di un interlocutore «affidabile» cui conferire – anche tramite finanziamenti
                pubblici – la gestione di beni comuni[22]. 

4.3.
                Dal mecenatismo allo «scambio» edificatorio 



Da ultimo, sempre nell’ambito
                dei processi di rigenerazione urbana la cui disciplina indotta soprattutto dalla
                legislazione statale (legge 133/2008 e legge 106/2011) è disciplinata dalla
                legislazione regionale più recente[23], emergono esperienze nelle quali si legittimano le proposte di privati
                in merito alla riconversione di aree dismesse o da rigenerare, anche in contrasto
                con le disposizioni del piano urbanistico, il cui accoglimento è tuttavia ancorato
                alla realizzazione di opere di «mecenatismo» dirette a garantire la realizzazione di
                ulteriori opere di urbanizzazione secondaria, o la cessione di beni privati alla
                collettività ai fini della dotazione di beni pubblici nel territorio considerato. È
                fenomeno ormai dilagante in molte città, ove
                l’amministrazione autoritativa cede il passo all’amministrazione per accordi ai
                sensi dell’art. 11 della legge 241/1990 sul procedimento amministrativo.
                Procedimenti urbanistici che si basano essenzialmente sugli accordi sostitutivi di
                provvedimento, nei quali il ruolo del contratto assume valenza centrale nel
                determinare i contenuti dello «scambio edificatorio» tra interessi privati e
                interessi pubblici[24]. 


5.
            Conclusioni 



La vicenda dei beni comuni – e in
            particolare dei beni comuni urbani – pone al centro le insufficienze delle
            amministrazioni pubbliche – in questo caso specie degli enti locali – ad assolvere le
            funzioni dirette a soddisfare adeguatamente la convivenza civile sociale ed economica e
            la garanzia di servizi di prossimità relativi al territorio di riferimento. Le «reti»
            organizzate dei cittadini spingono per partecipare alle decisioni pubbliche attraverso
            forme e modalità che mirano o a supplire alle defaillance
            dell’azione pubblica o a instaurare forme organizzate di collaborazione
            pubblico/privato. 
Mai come in questo caso assume
            rilevanza il logo del diritto alla città, titolo di un famoso libro
            di Henri Lefebvre scritto negli anni Settanta[25]. 
L’esperienza dei Patti di
            collaborazione mostra come si sia alla ricerca di forme di organizzazione delle comunità
            territoriali che diano stabilità ai processi partecipativi e gestionali. 
Nel caso, tuttavia, dei beni comuni
            urbani, lo strettissimo rapporto con il territorio si collega inevitabilmente con la
                mission della pianificazione urbanistica, volta a dotare i
            territori di beni fruibili dalla collettività, obiettivo molto
            spesso fallito nella fase di attuazione di scelte urbanistiche risalenti. Tema che pone
            il problema – alieno da queste riflessioni – di un ripensamento degli strumenti di
            governo del territorio. In questo caso la ricerca si muove lentamente verso un
            ripensamento del contenuto dello strumento urbanistico, che agisca come rimedio alle
            carenze della città pubblica. 
Nel mentre dello sviluppo di tali
            processi, assistiamo all’emergere della partecipazione attiva dei cittadini nella
            gestione della città. E, da quanto descritto, vediamo che esistono forme sempre più
            complesse di tale partecipazione, strettamente legate all’organizzazione degli usi
            «solidali» del territorio urbano. 
Resta comunque – ad avviso di chi
            scrive – qualche perplessità circa gli obiettivi di tali processi, che non pongono in
            realtà in risalto le profonde modificazioni che dovrebbero informare l’azione pubblica
            che da Autorità dovrebbe trasformarsi in «amministrazione servente» per riprendere le
            affermazioni di un grande amministrativista come Feliciano Benvenuti. 
Favorire l’autonoma iniziativa dei
            cittadini – come recita l’art. 118, comma 4, Cost. – lascia comunque aperto il problema
            della riforma dell’azione amministrativa, specie di quella locale, per cui concentrarsi
            solo sul ruolo di «supplenza» delle collettività locali, nel garantire il risultato
            della città pubblica, è come se invece di eliminare le fonti del virus ci si limitasse a
            curare il paziente! 
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Verso la responsabilità sociale di territorio:
            processi partecipativi per la sostenibilità

In questo capitolo si analizza il percorso verso la sostenibilità da parte di
                istituzioni e pubblica amministrazione. In particolare ci si sofferma sulle ricadute
                che ha l’Europa sulle strategie dei singoli stati e sulla progettazione e la
                gestione delle realtà locali. Il mondo delle imprese è quello che si sta muovendo
                più velocemente attraverso un percorso di cambiamento che può essere affrontato
                utilizzando anche gli strumenti offerti dalla tecnologia. Infine viene sottolineata
                l’importanza del ruolo delle reti a livello nazionale o territoriale e la necessità
                del mantenimento di comportamenti corretti che aumentano il grado di affidabilità e
                credibilità (sia si tratti di organizzazioni sia di persone).
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1. Premessa 



Non si è mai parlato tanto di
            sostenibilità come in questo periodo e parole come responsabilità, collaborazione,
            condivisione hanno assunto un valore diverso rispetto al passato. Anche altri termini
            sono molto più utilizzati: trasparenza, fiducia, coerenza ricorrono spesso nei discorsi
            delle persone, nei siti delle imprese, nei documenti della politica. La trasformazione
            in corso vede crescere anche la consapevolezza dell’importanza della partecipazione
            attiva di tutti gli attori sociali e del ruolo strategico dei territori per uno sviluppo
            sempre più sostenibile. Una trasformazione che possiamo definire una vera e propria
            metamorfosi che sta modificando il modo di vivere, progettare, produrre, lavorare,
            studiare e anche di comunicare. Un percorso articolato che ha come bussola l’Agenda 2030
            con i suoi 17 obiettivi di sviluppo sostenibile[1]. 

2. La
            metamorfosi in corso 



C’è chi dice che cambiare è una
            fatica... ma il cambiamento è insito nella vita dell’uomo e cercare di ostacolarlo
            richiede energie maggiori che non assecondarlo. Oggi – anche a seguito della crisi
            sanitaria, ambientale, economica e sociale – il cambiamento appare evidente e
            sta modificando i comportamenti individuali, le relazioni tra
            le persone, il rapporto tra i diversi attori del territorio. In questo scenario ognuno
            può giocare un ruolo importante: le istituzioni, in particolare gli enti locali,
            imparando a sostituire la logica dell’adempimento con quella del risultato, le imprese
            cercando di essere sempre più aperte e proattive, le organizzazioni del Terzo settore
            impegnandosi a co-progettare con tutti gli attori del territorio. 
2.1. Le
                istituzioni e la pubblica amministrazione 



Il percorso verso la
                sostenibilità parte dall’Europa e ha naturalmente ricadute importanti sia sulle
                strategie dei singoli stati sia sulla progettazione e la gestione delle realtà
                locali. 
Le politiche dell’Unione europea
                stanno indicando la strada del cambiamento con scelte che sono tra le più
                significative degli ultimi decenni. L’obiettivo di raggiungere la neutralità delle
                emissioni entro il 2050 richiede iniziative rilevanti che rappresentano vincoli ma
                anche opportunità. Nuove leggi e nuove regole prevedono infatti interventi che sono
                destinati a coinvolgere tutti gli attori sociali. 
Alle amministrazioni pubbliche
                viene chiesto di impegnarsi per raggiungere il loro obiettivo prioritario, il
                benessere dei cittadini, adottando un approccio positivo e proattivo: un processo di
                innovazione che porterà anche a un miglioramento della qualità di vita della
                comunità. Il rinnovamento degli enti locali deve essere fatto in tempi rapidi perché
                a loro è affidato il compito di definire nuove strategie per lo sviluppo sostenibile
                dei territori. L’amministrazione pubblica deve quindi collaborare sempre di più con
                imprese, organizzazioni non profit, università, centri di
                ricerca, altri comuni e enti centrali. Diventa prioritario migliorare la capacità di
                progettare: per farlo si possono utilizzare strumenti che aiutano a gestire il
                processo di condivisione in una visione strategica di
                medio-lungo periodo. Un modello di pianificazione in grado di bilanciare le diverse
                istanze presenti sul territorio con le risorse, quasi sempre scarse, che servono per
                realizzare i programmi di sviluppo. L’unico modo per innescare meccanismi virtuosi è
                quindi coinvolgere i diversi attori proponendo forme di collaborazione che aumentino
                le risorse disponibili, creino condivisione, migliorino la convergenza e
                l’integrazione. 
Alcune comunità locali sono in
                fermento e si registrano, anche se a macchia di leopardo, iniziative molto
                interessanti. Amministrazioni virtuose stanno realizzando progetti finalizzati a
                migliorare l’accoglienza e l’inclusione sociale, sviluppare iniziative di economia
                circolare, promuovere l’efficienza energetica, gestire in modo innovativo il sistema
                di raccolta dei rifiuti, favorire la mobilità sostenibile: tante iniziative che
                spesso fanno riferimento ai 17 obiettivi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030.
            

2.2. Le
                imprese 



Il mondo dell’impresa è quello
                che si sta muovendo più velocemente e sono sempre di più le aziende che integrano la
                sostenibilità nei piani strategici, non solo per adeguarsi a leggi e Regolamenti ma
                per rispondere alle richieste di un mercato in rapida evoluzione. 
Un’impresa responsabile è alla
                ricerca di prodotti di qualità con un costo corretto e mette l’innovazione
                sostenibile al centro della propria strategia. Un percorso di cambiamento che può
                essere affrontato utilizzando anche gli strumenti offerti dalla tecnologia: per
                esempio, possono nascere nuove soluzioni attraverso la condivisione in rete di idee
                e progetti mutuati da settori diversi. Un’ipotesi di lavoro già sperimentata con
                successo in un ambito può essere utilizzata in un contesto diverso portando a volte
                risultati inaspettati. 
Oggi appare sempre più chiara
                la volontà delle aziende di assumersi responsabilità in ambito sociale e di
                partecipare al raggiungimento di obiettivi comuni. Anche
                Philip Kotler, nel suo libro Brand Activism. From
                    Purpose to Action[2], afferma che l’impresa non può essere un sistema chiuso ma deve essere
                un soggetto capace di entrare in relazione con al﻿tri attori sociali. In futuro sarà
                necessario verificare se l’attivismo dei brand sarà in grado di
                portare conseguenze nel processo di decisione d’acquisto e se le persone premieranno
                le imprese che si impegnano, che sono aperte, che condividono le preoccupazioni per
                il futuro. 

2.3. Le
                Società Benefit 



Viene definita Società Benefit[3] un’entità legale relativamente nuova nel nostro paese, un’impresa che
                sfruttando la propria capacità innovativa intende contribuire alla produzione di
                valore per la comunità e per l’ambiente. Questo modello di business supera la
                classica dicotomia tra società for profit e società
                    non profit, andando oltre la massimizzazione del profitto. 
In Italia è molto cresciuto il
                numero delle Società Benefit che oggi sono oltre mille, di cui alcune centinaia
                anche certificate B-Corp[4]: dal food alla meccanica, dalla salute alla
                formazione, queste realtà sono ormai presenti in tutti i settori. Essere una Società
                Benefit significa migliorare il capitale relazionale, sociale, reputazionale,
                costruire una politica di gestione del rischio e definire rapporti con gli
                    stakeholder fondati sulla responsabilità, il rispetto e la
                fiducia.
            

2.4.
                Gli enti del Terzo settore 



Il percorso verso la
                sostenibilità da parte delle organizzazioni non profit è solo
                avviato ma è destinato ad accelerare in tempi brevi. Anche se il Terzo settore ha
                già una missione sociale, molte di queste organizzazioni non hanno ancora trovato le
                modalità per innovare e innovarsi in chiave sostenibile. Un tema strategico per il
                futuro sarà la misurazione dell’impatto sociale sempre più importante per
                rendicontare il proprio operato agli investitori e ai beneficiari. Da tempo alcune
                imprese sociali realizzano il bilancio d’impatto, un documento che permette di
                valutare la capacità di produrre impatti o esternalità positivi nei contesti
                socio-economici in cui l’organizzazione opera. 
In generale sta crescendo la
                disponibilità di queste organizzazioni a sentirsi parte di un unico sistema dove
                operano anche imprese e istituzioni: lavorare insieme rappresenta sempre di più
                l’unica condizione per andare verso un nuovo modello di sviluppo. 

2.5.
                Perché è importante anche la responsabilità individuale 



Anche se è certamente
                importante parlare della responsabilità delle organizzazioni pubbliche e private non
                va dimenticata la responsabilità individuale: apertura, solidarietà, condivisione
                sono i presupposti per avviare un cambiamento culturale che coinvolge tutte le
                persone chiamate ad adottare comportamenti che possono contribuire alla soluzione
                dei problemi sociali e ambientali. Per accelerare il cambiamento bisogna quindi fare
                appello anche alla responsabilità individuale. È sempre utile ricordare che la
                parola responsabilità deriva dal latino responsus, participio
                passato del verbo respondere: ogni persona deve rispondere
                delle proprie azioni e agire valutando sempre le conseguenze del proprio
                comportamento. Le organizzazioni, lo sappiamo, sono fatte di persone che
                attraverso il loro agire quotidiano possono fare la
                    differenza.
            


3. Dalle
            reti d’impresa agli hub territoriali 



Per raggiungere i 17 obiettivi di
            sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030 si rafforza la convinzione che si possano ottenere
            risultati significativi solo quando le organizzazioni presenti in un territorio
            collaborano con spirito costruttivo. La dimensione territoriale è importante perché
            spesso le relazioni sono più forti nelle realtà locali e il confronto tra istituzioni,
            imprese, organizzazioni del Terzo settore è facilitato dalla conoscenza e, quando c’è,
            dalla fiducia reciproca. Molto importante è quindi il ruolo delle reti che a livello
            nazionale o territoriale stimolano la collaborazione e promuovono la cultura della
            sostenibilità. 
3.1.
                Reti e network «multistakeholder» nazionali 



Per diffondere la
                responsabilità sociale sono nate in questi anni alcune reti che rappresentano esempi
                di collaborazione tra soggetti diversi. Una collaborazione che a volte è
                formalizzata con la creazione di un’associazione o di una fondazione, altre volte è
                gestita in modo informale. 
Quando ﻿facciamo riferimento
                alle realtà «istituzionalizzate» presenti in Italia ricordiamo tra le altre: 
– ASviS[5], Alleanza Italiana per lo Sviluppo Sostenibile, che riunisce circa 300
                tra le più importanti istituzioni e reti della società civile; 
– Fondazione Global
                    Compact Network Italia[6], nata con lo scopo di contribuire allo sviluppo nel nostro paese del
                    Global Compact, iniziativa per la promozione della
                cultura della cittadinanza d’impresa gestita su scala
                globale dalle Nazioni Unite; 
– Sustainability
                    Makers[7], una rete che conta circa 200 soci, professionisti che si occupano di
                sostenibilità che lavorano in imprese e enti del Terzo settore o nel mondo della
                consulenza; 
– Fondazione Sodalitas[8] nata nel 1995 su iniziativa di Assolombarda e un gruppo di imprese e
                manager volontari per promuovere iniziative realizzate in co-progettazione e
                collaborazione tra imprese e diversi stakeholder; 
– Forum per la Finanza Sostenibile[9] di cui fanno parte operatori finanziari e altre organizzazioni
                interessate all’impatto ambientale e sociale degli investimenti; 
– RUS, Rete delle Università
                per lo Sviluppo Sostenibile[10], nata per il coordinamento e la condivisione di esperienze tra atenei
                impegnati sui temi della sostenibilità. 
Tra le esperienze che vedono
                protagonisti i giovani, mi fa piacere ricordare la rete dei CSRnatives[11] nata nel 2015 che oggi conta oltre 450 studenti universitari e
                neolaureati appassionati di sostenibilità. I membri della rete gestiscono un blog,
                realizzano eBook, organizzano eventi coinvolgendo altri giovani nelle riflessioni
                sull’agire responsabile. 

3.2.
                Reti e network «multistakeholder» locali 



Sono cresciute negli anni anche
                una molteplicità di reti di imprese e network multistakeholder
                che operano a livello territoriale. Si tratta di organizzazioni impegnate, oltre che
                per la diffusione della cultura della sostenibilità presso gli attori locali, anche
                per fornire una serie di servizi agli associati. Cito le reti che conosco meglio:
                Alessandria Sustainability Lab, Animaimpresa, Anima per il
                sociale nei valori d’impresa, Associazione per la RSI, EticLab, Figli del Mondo, Il
                Quinto Ampliamento, Impronta Etica, ResponsabItaly, Rete Innovazione Sostenibile. 
L’obiettivo comune di queste
                reti è condividere esperienze, progetti ma anche organizzare eventi, corsi di
                formazione, realizzare pubblicazioni, promuovere alleanze tra gli attori del
                territorio. 
Ogni rete ha fatto scelte
                organizzative diverse ma tutte hanno in comune l’obiettivo di migliorare la
                partecipazione dei cittadini e delle organizzazioni nella definizione di strategie
                di sviluppo sostenibile. 
Dalla collaborazione tra le
                diverse associazioni che ogni anno si riuniscono a Il Salone della CSR e
                dell’innovazione sociale[12], è nato un decalogo in cui vengono indicati dieci punti ritenuti
                fondamentali per la costruzione di una rete di imprese sostenibili in un territorio[13]. 

3.3. Lo
                sviluppo degli hub locali 



In questi ultimi mesi, anche a
                seguito dell’emergenza, sono cresciuti hub locali, reti collaborative a volte
                informali che assumono in molti casi il ruolo di ﻿«snodo» utile alla società. 
A livello cittadino segnalo
                l’Hub di quartiere contro lo spreco alimentare aperto a settembre 2021 a Milano al
                Gallaratese. Si tratta del terzo hub voluto dal Comune di Milano in collaborazione
                con attori pubblici e privati: Terre des Hommes, Fondazione
                Milan, Fondazione Cariplo, IMPact Foundation, Sorgenia,
                    Cnh Industrial, SpesaSospesa.org, Ikea e Caparol. Questo
                spazio si caratterizza per essere un luogo aperto dove i partner del progetto
                mettono a disposizione competenze e servizi per rispondere
                ai bisogni delle persone. Per esempio, all’interno dell’Hub Donne vittime di
                violenza possono ricevere ascolto, consulenza psicologica e legale fornite da Stag,
                Paloma2000 e Ordine degli avvocati di Milano, mentre la Global Thinking
                    Foundation offre corsi di educazione finanziaria per promuovere
                l’autonomia economica e finanziaria di donne e ragazze. Il nuovo hub va ad
                aggiungersi ai due già attivi nei quartieri Isola e Lambrate, che garantiscono il
                recupero e la redistribuzione di circa 20 tonnellate di cibo al mese equivalenti a
                40.000 pasti. 
Un esempio più articolato è
                rappresentato da Appenninol’Hub[14], un progetto di rete nato in provincia di Rimini a cui partecipano 26
                enti territoriali che hanno deciso di coordinare le proprie energie per offrire alle
                comunità opportunità, strumenti e servizi per un nuovo modello di sviluppo economico
                e sociale. La rete è coordinata e facilitata dall’associazione Figli del Mondo e
                rappresenta l’ideale sviluppo dell’esperienza di Primo Miglio, l’incubatore di
                start-up ad impatto sociale che opera da tempo a Rimini. 
L’obiettivo è accompagnare le
                comunità con percorsi personalizzati che consentano di superare eventuali ostacoli e
                accedere a competenze e opportunità economiche altrimenti difficilmente fruibili. Un
                vero e proprio servizio territoriale per lo sviluppo di economie di comunità e di
                nuove «imprese abitanti». Un aspetto importante sono i laboratori partecipati, uno
                spazio comune di apprendimento in cui le comunità vengono accompagnate a mettere a
                fuoco aspirazioni, urgenze e risorse interne. Un passo dopo l’altro, si delinea la
                missione comune, si superano diffidenze e conflitti, si mettono in gioco energie ed
                interessi. 
A gennaio 2021 è nata la Rete
                dei comuni sostenibili[15] promossa da ALI, Autonomie Locali Italiane, Città del Bio e Leganet.
                L’idea alla base di questo network è che
                i comuni siano gli unici enti pubblici in grado di mettere
                a terra le linee programmatiche decise a livello nazionale: la
                Rete dei comuni sostenibili ha quindi l’obiettivo di stimolare le amministrazioni
                comunali a contribuire al raggiungimento dei traguardi indicati dall’Agenda 2030 e
                tradurre a livello locale gli obiettivi del BES, Benessere Equo e Sostenibile[16]. 
I comuni che partecipano alla
                rete, che saranno monitorati ogni anno secondo il set di indicatori BES, hanno già
                avviato un processo di condivisione e collaborazione. Per farlo hanno a disposizione
                una piattaforma dove possono condividere progetti finalizzati a migliorare gli
                stessi indicatori e le azioni utili ad accelerare l’innovazione dal basso. La rete
                fornirà un supporto ai comuni, li aiuterà nella ricerca di risorse esterne tramite
                bandi europei, nazionali e regionali, farà formazione per gli amministratori e per
                gli operatori degli enti, offrirà altri servizi. 

3.4.
                Perché è utile fare rete 



Partecipare a una rete che vede
                la presenza di altre imprese e di diversi soggetti pubblici o privati consente di
                realizzare progetti complessi che la singola organizzazione non sarebbe in grado di
                gestire. In molti casi la collaborazione riesce a produrre risultati utili alla
                comunità e, a volte, interessanti anche per lo sviluppo del business. 
In particolare per le imprese e
                le orga﻿nizzazioni non profit più piccole è importante
                conoscere altri soggetti che sul territorio hanno competenze diverse: far parte di
                una rete consente di attivare processi collaborativi per gestire nuove iniziative,
                realizzare progetti articolati, creare partnership orizzontali.
                In alcuni casi la rete può partecipare a bandi pubblici per
                ottenere risorse economiche per progetti di ricerca, programmi di formazione,
                organizzazione di eventi. In generale le realtà che aderiscono ad una rete possono
                co-progettare e condividere alcuni servizi: per esempio più imprese possono unirsi
                per costruire una mensa interaziendale o più enti del Terzo settore possono gestire
                progetti di cooperazione complessi. 


4. Il
            fattore fiducia e l’importanza della trasparenza 



Fiducia e trasparenza sono sempre
            più importanti se si vogliono creare o consolidare relazioni positive con i diversi
            attori sociali. Ma per creare un clima di fiducia con gli
                stakeholder non basta saper gestire piattaforme
            ipertecnologiche che facilitano lo scambio di informazioni: la relazione a distanza è
            importante ma a volte non è sufficiente per collaborare allo sviluppo di un progetto. Si
            torna quindi a dare valore al contatto diretto, all’incontro non virtuale, alle
            occasioni di confronto vis à vis che permettono di rafforzare la
            relazione tra persone e organizzazioni. Solo così è possibile passare dalla
            comunicazione all’ingaggio. 
Anche la trasparenza sta diventando
            un prerequisito, in particolare quando le organizzazioni intendono comunicare il proprio
            impegno sociale e ambientale. 
4.1.
                Fiducia, un fattore importante 



Per mantenere alto il livello
                di fiducia (sia si tratti di organizzazioni sia di persone) sono necessari
                comportamenti corretti che aumentano il grado di affidabilità e credibilità. La
                fiducia è oggi ancor più importante rispetto al passato: le persone si aspettano che
                tutte le organizzazioni, ma in particolare le imprese, siano fonti affidabili di
                informazioni e che prendano posizioni sui problemi sociali e ambientali. È sempre
                più necessario che tra un’organizzazione e i suoi stakeholder
                si crei una relazione di fiducia che deriva da un
                comportamento corretto, prima ancora che da una comunicazione efficace. 
La fiducia consente di
                migliorare la reputazione: per questo è importante comunicare soprattutto gli
                aspetti che contano. Bisogna infatti condividere informazioni e dati concreti ma
                soprattutto centrali rispetto alla propria attività. Ed essere coerenti: un calo di
                credibilità può avere conseguenze gravi quando non vengano mantenuti gli impegni
                presi così come, all’opposto, comportamenti responsabili contribuiscono al
                miglioramento della reputazione dell’organizzazione. 

4.2. La
                trasparenza non è più un optional 



Sempre più spesso la parola
                fiducia viene associata alla parola trasparenza: cresce infatti la richiesta che le
                organizzazioni raccontino in modo chiaro le strategie, i successi ottenuti, le
                difficoltà affrontate. Quando un’organizzazione è trasparente, aperta e dialogante
                migliora non solo la qualità della relazione con i suoi pubblici ma anche la sua
                reputazione. Si presta molta attenzione, per esempio, al controllo della catena di
                fornitura: in questo caso ci sono strumenti che possono aiutare come la
                    blockchain, un registro distribuito e immodificabile che
                permette di tracciare un prodotto lungo tutta la filiera e ne garantisce provenienza
                e qualità. 
La trasparenza è diventata
                fondamentale anche per gli investitori che valutano gli asset
                intangibili dell’organizzazione: cresce infatti il valore attribuito al capitale
                relazionale. 

4.3.
                Perché è importante essere autentici 



Le organizzazioni sono sempre
                di più «case di vetro» esposte al giudizio degli stakeholder.
                Essere autentici diventa quindi un «obbligo» in particolare per le imprese che hanno
                fatto della sostenibilità un driver strategico.
                Anche per questo cresce l’impegno delle organizzazioni a
                migliorare il dialogo con gli stakeholder attraverso un
                approccio personalizzato che consente di capire le esigenze di ognuno dei portatori
                di interessi. Il focus si sposta sempre di più sui beni relazionali e sulle
                iniziative che hanno come obiettivo non solo la soddisfazione di un bisogno ma il
                miglioramento delle relazioni. L’opacità, cioè la mancanza di trasparenza e di
                autenticità, può diventare un fattore critico in un mercato dove il pericolo
                    greenwashing è sempre in agguato. 


5. Il ruolo
            strategico della comunicazione 



La comunicazione è un
                asset fondamentale per il raggiungimento degli obiettivi
            strategici di ogni organizzazione ma deve essere una scelta consapevole e realizzata in
            modo professionale. Bisogna ricordare che un’organizzazione comunica attraverso i suoi
            prodotti o servizi e i suoi comportamenti: una premessa necessaria in particolare quando
            l’organizzazione decide di dotarsi di una strategia per migliorare la relazione con gli
                stakeholder interni ed esterni. 
Prima di definire la strategia di
            comunicazione è importante valutare anche con attenzione «cosa» comunicare non solo
            «come» comunicare: una riflessione che deve riguardare i contenuti, le parole, le
            immagini, gli strumenti, i tempi, gli investimenti necessari per avviare o rafforzare la
            relazione con i portatori di interesse. 
5.1.
                Comunicazione è relazione 



La comunicazione oggi è
                relazione: può sembrare un’affermazione eccessiva ma è la realtà che viviamo
                quotidianamente. Non mi riferisco solo al fatto che i social
                    network consentono un’interazione mai immaginata fino a qualche anno
                fa ma a tutte le iniziative finalizzate a migliorare il confronto, lo scambio e la
                relazione con gli stakeholder. In
                questo processo la comunicazione digitale ha modificato il rapporto con e tra le
                persone: la recente crisi ha dimostrato la necessità di modificare la comunicazione
                in un percorso di cambiamento che porta inevitabilmente anche a una trasformazione
                del linguaggio. 
La comunicazione è quindi
                sempre di più relazione e contribuisce in modo significativo a dare valore gli
                    asset intangibili dell’organizzazione. Una buona rete di
                relazioni permette di influire oltre che sul valore stesso dell’organizzazione anche
                sulla qualità di vita delle comunità: il capitale relazionale (con gli altri
                capitali, umano, sociale, economico) assume infatti una rilevanza sempre maggiore
                per tutti gli stakeholder. 

5.2.
                Pericolo «greenwashing» 



Per un’organizzazione
                comunicare il proprio impegno è un’opportunità ma presenta anche rischi che vanno
                evitati: dall’utilizzo di environmental claim per enfatizzare
                in modo eccessivo l’impegno ambientale alle immagini che evocano una dimensione
                valoriale non rispondente alla realtà. 
Il greenwashing –
                che può indurre i consumatori ad acquistare in buona fede prodotti non
                sostenibili o ad adottare comportamenti non corretti – può incrinare la fiducia del
                mercato nei confronti delle imprese, anche di quelle che hanno inserito la
                sostenibilità nella propria strategia. Può inoltre nuocere gravemente alla
                credibilità dell’organizzazione che perde in poco tempo una reputazione costruita
                negli anni. 
È bene ricordare che prima di
                comunicare la propria sostenibilità l’impresa deve aver già adottato comportamenti
                responsabili come per esempio, migliorare il processo produttivo, applicare i
                principi dell’economia circolare, gestire l’organizzazione rispettando i diritti
                umani, realizzare progetti a favore della comunità.
            

5.3.
                Perché è importante gestire la comunicazione in modo professionale 



La comunicazione, pur non
                potendo intervenire sulla realtà, ha un ruolo importante n﻿ella percezione del
                pubblico. Per esempio, grazie alla comunicazione le imprese possono far capire ai
                clienti come utilizzare correttamente i prodotti, come ridurre gli sprechi e, più in
                generale, come contribuire alla soluzione dei problemi cambiando le proprie
                abitudini. 
Ma la comunicazione deve essere
                gestita in modo professionale: nei mesi scorsi abbiamo visto come la comunicazione
                disintermediata possa provocare danni gravi. Abbiamo assistito a quello che viene
                definito «sciame comunicativo»: la disintermediazione consente a tutti di entrare in
                contatto con tutti. Il risultato è un rumore di fondo che rende difficile
                comprendere i messaggi e soprattutto capire la call to action,
                cioè cosa si chiede di fare. 
I comunicatori professionali,
                consapevoli che la crisi ha cambiato molte cose nella vita delle persone e delle
                organizzazioni, si stanno impegnando per innovare la comunicazione oltre che
                migliorare il capitale relazionale di istituzioni, imprese, associazioni del Terzo
                settore. 


6. Verso la
            responsabilità sociale di territorio 



La situazione complessa in cui ci
            troviamo può essere un’opportunità per ridisegnare i confini dell’essere comunità e per
            rimettere al centro dell’attenzione la ricerca del benessere delle persone. Per questo
            si parla sempre più spesso di responsabilità sociale di territorio: per sottolineare
            quanto sia importante superare la visione limitata all’azione della singola impresa,
            della singola organizzazione non profit, del singolo ente pubblico
            e considerare invece il sistema di relazioni e di interazioni che legano tra loro i
            diversi attori del territorio.
        
6.1.
                L’Agenda 2030, una bussola anche per i territori 



Per raggiungere gli obiettivi
                dell’Agenda 2030 è necessario che ogni attore sociale rinunci alla logica
                unilaterale e utilitaristica per avvicinarsi a un modello che si ispiri al valore
                condiviso: questo non significa abbandonare il proprio ruolo ma adottare un
                approccio nuovo che tiene conto delle esigenze degli altri soggetti. Come ricorda
                l’obiettivo 17 dell’Agenda, fare rete tra soggetti diversi aiuta a trovare soluzioni
                utili per tutti: il networking diventa importante non solo tra
                gli attori di uno stesso territorio ma anche tra persone che hanno un interesse
                comune pur operando in realtà diverse. 
Il percorso è sfidante e non
                sempre facile: la rete per funzionare deve poter contare sull’impegno di tutti per
                raggiungere l’obiettivo comune. Un esempio di amministrazione comunale che ha fatto
                dell’Agenda 2030 un faro per la gestione delle proprie attività è Maranello (comune
                in provincia di Modena, famoso per essere la sede della Ferrari). Il comune ha
                realizzato un percorso con una serie di iniziative per promuovere la conoscenza
                degli obiettivi di sviluppo sostenibile cercando di sensibilizzare cittadini,
                imprese, associazioni del Terzo settore e tutti gli attori del territorio. Il
                progetto Maranello per l’Agenda 2030 ONU[17] fa parte di Shaping Fair Cities, programma europeo
                coordinato dalla Regione Emilia-Romagna che coinvolge 17 partner europei, 10 nazioni
                e 2 comuni della provincia di Modena, tra cui Maranello. 
Il percorso ha previsto tre
                    webinar e un forum pubblico finale di presentazione di
                alcune pratiche europee, nazionali e locali per gli obiettivi di sostenibilità
                globale e locale. Sono stati realizzati vari strumenti di sensibilizzazione e
                divulgazione: una mostra presso il comune, una campagna Facebook con alcuni
                suggerimenti, video divulgativi e una guida pratica.
            

6.2.
                Progetti innovativi che promuovono la partecipazione 



In alcuni territori si stanno
                sperimentando molte iniziative innovative che vedono il coinvolgimento delle
                istituzioni, delle associazioni locali ma soprattutto dei cittadini. 
Un esempio è il progetto
                    Settimo città solidale-Merits avviato a Settimo Torinese,
                un comune piemontese di circa 48.000 abitanti. L’iniziativa, progettata
                dall’amministrazione comunale con la Fondazione Comunità Solidale ha l’obiettivo di
                promuovere il volontariato e le buone pratiche a vantaggio delle fasce deboli della
                popolazione e più in generale della comunità. Chi decide di dedicare parte del
                proprio tempo libero ad attività che migliorino la vita delle persone riceve alcuni
                    Merits, voucher spendibili in una rete di esercizi locali
                convenzionati. Il progetto è articolato in tre aree di intervento: pulizia e piccola
                manutenzione dei parchi, consegna dei pacchi alimentari e insegnamento dell’italiano
                agli stranieri per favorire l’inclusione sociale. I Merits sono
                quindi uno strumento di riconoscimento, incentivazione e valorizzazione delle azioni
                positive dei cittadini. 
Un altro esempio positivo è
                Peccioli, paese della provincia di Pisa con poco meno di 5.000 abitanti, dove
                l’amministrazione comunale ha fatto del coinvolgimento dei cittadini e
                dell’attenzione all’innovazione un impegno costante. Da anni il comune promuove
                azioni di ascolto per stimolare la partecipazione delle persone: assemblee,
                pubblicazioni, iniziative on line e off
                    line rendono l’amministrazione trasparente e migliorano la
                collaborazione con la comunità. Il Comune di Peccioli è anche molto attivo sul piano
                dell’innovazione dei servizi ai cittadini. Per esempio, nel borgo medievale è stato
                introdotto il primo robot carrello della spesa, chiamato Mobot
                (Mobile Robot), che porta la spesa dei cittadini ed è gestito da
                    un’app. L’ultima innovazione è l’app Sistema
                    Peccioli con cui è possibile rimanere aggiornati su tutto quello che
                succede nel comune (eventi, spettacoli, laboratori per i ragazzi, attività delle
                associazioni locali). I turisti possono trovare vari
                percorsi naturalistici, consultare l’offerta culturale o prenotare la visita
                all’avveniristico impianto di trattamento e smaltimento rifiuti diventato
                catalizzatore di sviluppo economico e sociale. 

6.3.
                Perché può essere utile la figura del «tessitore sociale» 



Chi si occupa di comunicazione
                in modo professionale può assumere un nuovo ruolo, quello del «tessitore sociale»: è
                infatti più che mai necessario stimolare pubblico e privato a lavorare insieme e
                promuovere partnership tra mondo profit e
                    non profit. 
Il «tessitore sociale» può
                essere definito come un imprenditore delle relazioni capace di creare valore in un
                territorio, integrando i sistemi di relazione di soggetti pubblici e privati attorno
                a un obiettivo comune utilizzando una metodologia di gestione e valutazione
                condivisa. 
La tecnologia sta producendo un
                forte impatto nella gestione delle relazioni con alcune ricadute positive: per
                esempio, l’attività di confronto con gli stakeholder viene
                facilitata da piattaforme semplici da usare e la condivisione dei servizi è resa più
                facile grazie allo sviluppo di app e social
                    network. In questo contesto il tessitore sociale diventa il soggetto
                capace di trasformare la volontà di dialogo in strategia condivisa. E aiutare
                comunità e territori a crescere grazie al miglioramento della relazione tra i
                diversi attori. 


7.
            Conclusioni 



Per concludere questa riflessione
            riassumo alcune idee che mi auguro possano essere utili a chi ha da poco avviato il
            percorso di sostenibilità e vuole sviluppare processi di condivisione con gli
                stakeholder: 
a) molte
            persone e molte organizzazioni hanno compreso che è necessario pensare al futuro in modo
            differente e che essere sostenibili è più facile se si cercano
            soluzioni innovative cambiando gli occhiali con i quali osservare il mondo; 
b) la
            resilienza deve essere trasformativa e portare con sé flessibilità, innovazione,
            creatività. Ma è necessario anche essere «strabici»: con un occhio
            guardare vicino per cogliere le opportunità offerte dal momento, con l’altro lontano per
            immaginare come sarà il futuro; 
c) conciliare
            il profitto con l’impegno sociale e ambientale sta diventando un prerequisito non solo
            per dipendenti, clienti, fornitori ma anche per gli investitori e tutti gli altri
                stakeholder; 
d) le
            organizzazioni, in particolare le imprese, non possono più essere sistemi chiusi ma
            devono diventare soggetti capaci di relazionarsi con altri attori sociali se vogliono
            veder crescere il capitale relazionale; 
e) la
            comunicazione rappresenta un asset strategico per le aziende che
            stanno modificando il modo stesso di fare impresa: condividere il proprio impegno con
            gli stakeholder aiuta a migliorare il rapporto di fiducia con tutti
            i soggetti con cui l’organizzazione è in contatto; 
f) oggi non
            basta valorizzare il prodotto o il servizio: alle imprese viene chiesto di raccontare
            anche come gestiscono la propri﻿a attività; 
g) la
            comunicazione è efficace solo se chiara, trasparente, semplice: in questo modo si può
            arrivare alla testa e al cuore delle persone e si può passare dalla comunicazione
            all’ingaggio; 
h) bisogna
            avere il coraggio di innovare mantenendo la barra dritta anche nei momenti difficili:
            per farlo è necessario investire in progetti alternativi mettendo nel conto il rischio
            di sbagliare, cosa possibile quando si devono affrontare problemi sociali e ambientali
            molto complessi; 
i) per
            raggiungere gli obiettivi di sviluppo sostenibile dell’Agenda 2030 è importante che ogni
            attore rinunci alla logica autoreferenziale e adottare un approccio che si ispira al
            valore condiviso; 
l) la
            responsabilità sociale sarà sempre di più di territorio: una
            singola impresa o una singola organizzazione non può risolvere problemi complessi come
            quelli che dobbiamo affrontare. 
In questo percorso è fondamentale
            coinvolgere i giovani: da loro possono arrivare suggerimenti per attivare reti
            collaborative multistakeholder e proposte trasformative capaci di
            coniugare creatività, conoscenza, consapevolezza, innovazione. Concludo riprendendo
            l’affermazione iniziale: la metamorfosi è in corso ma per trasformare la società bisogna
            adottare uno sguardo aperto e una visione olistica. È necessario accelerare il passo e
            dare maggior rilievo a ciò che accade a livello locale: i territori «collaborativi» sono
            e saranno sempre di più il vero motore dello sviluppo sostenibile. 



[1] 
                    https://sdgs.un.org/.

[2]  P. Kotler e C. Sarkar, Brand
                            Activism. From Purpose to Action, Milano, Hoepli,
                        2020.

[3]  Le Società Benefit sono una nuova forma
                        giuridica di impresa, introdotta in Italia con la legge 28 dicembre 2015, n.
                        208 (commi 376-383 e allegati 4-5) ed entrata in vigore dal 1° gennaio
                        2016.

[4]  Le B-Corporation certificate sono un
                        nuovo tipo di attività che bilancia scopo e profitto. Sono tenute per legge
                        a considerare l’impatto delle loro decisioni sui loro lavoratori, clienti,
                        fornitori, comunità e ambiente.

[5] 
                        https://asvis.it/.

[6] 
                        www.globalcompactnetwork.org/it.

[7] 
                        https://www.sustainability-makers.it.

[8] 
                        www.sodalitas.it/.

[9] 
                        http://finanzasostenibile.it/.

[10] 
                        https://reterus.it/.

[11] 
                        www.csrnatives.net/.

[12]  Il Salone contribuisce alla diffusione
                        della cultura della responsabilità sociale, offre occasioni di aggiornamento
                        e facilita il networking tra i diversi attori sociali, www.csreinnovazionesociale.it/.

[13] 
                        www.csreinnovazionesociale.it/wp-content/uploads/decalogo-reti-dimpresa.pdf.

[14] 
                        www.appenninohub.it/.

[15] 
                        www.comunisostenibili.eu.

[16]  Il progetto BES, Benessere Equo e
                        Sostenibile, sviluppato dall’Istat e dal CNEL, nasce nel 2010 per misurare
                        il benessere equo e sostenibile, con l’obiettivo di valutare il progresso
                        della società non soltanto dal punto di vista economico, ma anche sociale e
                        ambientale.

[17] 
                        www.comune.maranello.mo.it/agenda2030/agenda2030.





Bibliografia 



Bruni, L. e
                Zamagni, S., L’economia civile. Un’altra idea di mercato,
                Bologna, Il Mulino, 2015. 

Caporossi, P.,
                    I comuni e la sfida della sostenibilità. Misurazione della capacità
                    amministrativa pubblica tra efficienza, trasparenza e anticorruzione,
                Soveria Mannelli, Rubbettino, 2021. 

Dal Maso, D. e
                Fiorentini, G. (a cura di), Creare valore a lungo termine. Conoscere,
                    promuovere e gestire l’investimento sostenibile e responsabile,
                Milano, Egea, 2013. 

Ferrari, L.,
                Renna, S. e Sobrero, R., Oltre la CSR. L’impresa del Duemila verso la
                    Stakeholder Vision, Milano, Isedi, 2009. 

Iraldo, F. e
                Melis, M., Oltre il greenwashing. Linee guida sulla comunicazione
                    ambientale per aziende sostenibili, credibili e competitive, Milano,
                Edizioni Ambiente, 2020. 

Kaplan, S.,
                    L’impresa a 360°, Milano, Egea, 2020.
            

Kotler, P. e
                Sarkar, C., Brand Activism, dal purpose all’azione, Milano,
                Hoepli, 2020. 

Lacy, P.,
                Lamonica, B. e Rutqvist, J., Circular economy. Dallo spreco al
                    valore, Milano, Egea, 2016. 

McAfee, A.,
                    Di più con meno. La sorprendente storia di come abbiamo imparato a
                    prosperare usando meno risorse, Milano, Egea, 2020.
            

Morace, F.,
                    La rinascita dell’Italia, Milano, Egea, 2020.
            

Perrini, F.,
                    Sostenibilità, Milano, Egea, 2018.
            

Pugelli, F.R. e
                Sobrero, R., La comunicazione sociale, Roma, Carocci, 2014.
            

Raworth, K.,
                    L’economia della ciambella, Milano, Edizioni Ambiente,
                2018. 

Santoro, B.,
                    Pensare sostenibile, Milano, Egea, 2018.
            

Sobrero, R.,
                    Sostenibilità Competitività Comunicazione. 20 idee per il
                    futuro, Milano, Egea, 2018. 

–
                    Eventi sostenibili. Opportunità e criticità, Milano,
                Wolters Kluwer Italia, 2019. 

–
                    Sostenibilità e comunicazione non convenzionale. 20 interviste
                    impossibili, Milano, Egea, 2020. 

Vassallo, W.,
                    Crowdfunding nell’era della conoscenza. Chiunque può realizzare un
                    progetto. Il futuro è oggi, Milano, Franco Angeli, 2014.
            




Sitografia 



https://asvis.it/. 

www.globalcompactnetwork.org/it. 

www.csrmanagernetwork.it. 

www.sodalitas.it. 

http://finanzasostenibile.it/. 

https://www.2duerighe.com/attualita/121702-comunicare-in-tempo-di-crisi-intervista-a-toni-muzi-falconi.html.
            

https://www.youtube.com/watch?v=UHdPG_U_muY. 

https://www.csreinnovazionesociale.it/. 

https://www.csrnatives.net/. 




Sabina De Luca 

I processi partecipativi nel Next Generation
                EU e nel PNRR: potenzialità, criticità e condizioni
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                uno dei principi fondanti delle principali politiche comunitarie. Solo attraverso il
                dialogo sociale è possibile far sì che le scelte di policy siano adottate
                utilizzando tutto il bagaglio di conoscenze disponibili. Nella parte finale del
                capitolo viene poi sottolineato l’importante tassello nella costruzione di politiche
                pubbliche partecipate, cioè la qualità della relazione tra pubblico e privato che,
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1. Dalle
            indicazioni europee una spinta non ancora raccolta 



La ripresa dell’Europa e la costruzione di un
                futuro migliore per la prossima generazione non saranno facili e non potranno
                avvenire da sole. Ci vorranno volontà e coraggio a livello politico e l’adesione di
                tutta la società. Si tratta di un bene comune per il nostro futuro comune.
            


Questa la conclusione della
            Comunicazione della Commissione UE, Il momento dell’Europa: riparare i danni e
                preparare il futuro per la prossima generazione[1] che nel maggio 2020 ha lanciato il programma Next Generation
                EU. Una conclusione che ben evidenzia l’importanza attribuita dalle
            istituzioni comunitarie alla costruzione di una risposta alla crisi indotta dal
            coronavirus in grado di mobilitare tutte le energie e capacità disponibili e fondata sul
            riconoscimento «di un ruolo guida e attivo dei cittadini nel definire le nostre priorità
            e il nostro livello di ambizione per la costruzione di
            un’Europa più resiliente, sostenibile ed equa». 
Lungo questo solco si muovono sia le
            linee guida della Commissione europea per la costruzione dei Piani di Ripresa e Resilienza[2], sia il Regolamento sul dispositivo per la ripresa e la resilienza[3] che individuano, tra gli elementi costitutivi dei Piani nazionali, 
la sintesi del processo di consultazione, condotto
                conformemente al quadro giuridico nazionale, delle autorità locali e regionali,
                delle parti sociali, delle organizzazioni della società civile, delle organizzazioni
                giovanili e di altri portatori di interessi e il modo in cui il Piano per la ripresa
                e la resilienza tiene conto dei contributi dei portatori di interessi. 


Un’indicazione che traduce in
            linguaggio «normativo» l’importanza attribuita alla costruzione di Piani nazionali
            aperti e partecipati. Un’indicazione non nuova, essendo il principio del partenariato
            uno dei principi fondanti le principali politiche comunitarie, a partire dalla politica
            di coesione che di questo principio è stato uno dei terreni più fertili di
            sperimentazione e applicazione[4]. Un principio, quindi, da tempo entrato, sia pur con non poca fatica e
            resistenze, nello «strumentario» dei policy maker nazionali, in
            questo sollecitati anche dalla progressiva diffusione di
            esperienze che hanno dato visibilità e forza alla partecipazione come garanzia di
            efficacia di politiche e progetti, evidenziando l’importanza della co-programmazione e
            co-progettazione per assicurare l’inclusione di saperi «esperti» nei processi
            decisionali e nelle costruzioni progettuali. 
Una diffusione che pur nei limiti
            dati dai molti vuoti da colmare, dai forti rischi di reversibilità dei traguardi
            raggiunti – se lasciata allo stadio di sommatoria di esperienze e non eretta a sistema –
            ha sedimentato importanti convincimenti. In primo luogo, la consapevolezza che solo
            attraverso il dialogo sociale, è possibile far sì che le scelte di
                policy siano adottate utilizzando tutto il bagaglio di
            conoscenze disponibili, non solo quelle, inevitabilmente limitate, interne alla pubblica
            amministrazione e alle istituzioni. Dalle conoscenze maturate sui territori dai soggetti
            del civismo attivo che, operando giorno per giorno in queste realtà, ne possono offrire
            i frutti della conoscenza diretta assieme ai saperi che vengono «dal fare», dalle
            esperienze realizzate, a quelle offerte da università impegnate ad attuare la cosiddetta
            terza missione e da altri centri di competenza nazionali che producono conoscenza utile
            alle politiche. E poi la dimostrazione di come solo la partecipazione possa assicurare,
            al centro come nei territori, che le scelte compiute siano sostenute nella loro
            attuazione concreta da alleanze in grado di contrastare il rischio che gli impegni
            assunti rimangano sulla carta, o vengano distorti nella loro attuazione, che le
            aspettative suscitate rimangano quindi deluse, alimentando ulteriore allontanamento e
            sfiducia nei confronti delle istituzioni da parte dei cittadini. Allo stesso tempo, sono
            sempre le esperienze a mostrare quanto alto sia il rischio di derubricare la
            partecipazione a mero processo burocratico, in una logica adempimentale, indifferente al
            risultato, ma attenta solo alla soddisfazione formale dell’ennesima regola minando la
            credibilità di qualsiasi impegno rivolto a tal fine. 
Lo spirito con il quale è stata
            affrontata la costruzione del Piano risulta tuttavia ben
            lontano da questa consapevolezza. Ne sono testimonianza non solo la sostanziale assenza
            di dialogo sociale nel processo che ha portato alla sua adozione, da più parti
            denunciata, ma anche la povertà di riferimenti a questo principio e al modo con cui
            questo può essere concretamente declinato, nel testo del Piano stesso[5]. Ne è indiretta riprova l’assai esplicita Raccomandazione della Commissione
            europea al governo italiano formulata nella Proposta al Consiglio europeo di
            approvazione del Piano italiano: «Per garantire la responsabilizzazione dei soggetti
            interessati, è fondamentale coinvolgere tutte le autorità locali e tutti i portatori di
            interessi, tra cui le parti sociali, durante l’intera esecuzione degli investimenti e
            delle riforme inclusi nel Piano» e integralmente ripresa nel testo della Decisione di
            approvazione del Consiglio[6]. 
Per quanto carente possa essere
            l’impianto iniziale del Piano, non mancano tuttavia le opportunità di miglioramento di
            questa impostazione. Non solo molti degli investimenti e delle riforme promosse dal
            Piano non sono ancora compiutamente definiti, lasciando margini per un loro
            orientamento, ma anche nella fase discendente, quella della cosiddetta «messa a terra»,
            le possibilità di intervenire sono tutt’altro che trascurabili. Per quanto impegnativa
            possa essere la tabella di marcia dell’attuazione del Piano, è infatti nella fase di
            definizione più concreta e operativa delle scelte adottate che può rientrare in partita
            il dialogo sociale e un metodo più aperto e collaborativo nella definizione dei
            contenuti puntuali e delle regole del gioco. Ed è nella fase di attuazione, quando la
            pressione dei cittadini, dei destinatari degli interventi, può
            incalzare l’amministrazione, anche avvertendo degli ostacoli che si possono presentare e
            suggerendo soluzioni, come pure nelle fasi di monitoraggio delle realizzazioni e di
            valutazione dei risultati raggiunti, che possono aprirsi gli spazi di collaborazione
            poco o nulla valorizzati nella costruzione del Piano. 
Anche il ruolo degli enti
            territoriali, nella promozione e attuazione degli investimenti finanziati dal Piano, va
            in favore di questo possibile miglioramento[7]. Perché, ferma restando l’indispensabile e non eludibile azione del livello
            centrale, è anche nella declinazione territoriale degli indirizzi nazionali che può
            essere recuperata una mancanza di attenzione al dialogo sociale. Ed è soprattutto a
            questo livello che si aprono gli spazi di co-programmazione e co-progettazione. 
Ma cogliere queste opportunità è
            tutt’altro che semplice. In assenza di alcune pre-condizioni fondamentali, queste non
            potranno essere valorizzate, o, nel migliore dei casi, lo saranno a macchia di leopardo.
            Perpetuando così quell’assenza di sistematicità che, isolando le esperienze nei contesti
            dove sono generate, non consente l’apprendimento reciproco, ne impedisce la
            generalizzazione e diffusione, rendendo intrinsecamente fragile qualsiasi
            sperimentazione cui non sia offerta la prospettiva di radicamento. 
L’identificazione di queste
            pre-condizioni e la loro messa in opera è dunque fondamentale se si vuole imprimere una
            svolta nella direzione di un effettivo coinvolgimento di «tutti i portatori di
            interessi, tra cui le parti sociali, durante l’intera esecuzione degli investimenti e
            delle riforme inclusi nel Piano». Esse riguardano, sostanzialmente, due piani: 
– quello degli strumenti
            abilitanti: accesso alle informazioni e monitoraggio civico; 
– quello dei soggetti coinvolti e
            delle modalità di interazione fra loro: pubblica
            amministrazione e organizzazioni di cittadinanza attiva. 

2. Il
            monitoraggio civico 



Una delle più importanti leve per
            una partecipazione informata e consapevole della cittadinanza, singola e organizzata,
            dei portatori di interessi, alle politiche pubbliche, è il monitoraggio civico, una
            pratica che sta conoscendo ormai da diversi anni una crescente diffusione nel nostro
            paese, soprattutto nell’ambito delle politiche cofinanziate dai fondi europei, in
            particolare della politica di coesione, che richiede la compresenza di due elementi
            fondamentali: 
– la messa a disposizione, da parte
            delle amministrazioni pubbliche, di dati in formato aperto, interoperabili, riusabili e
            continuamente aggiornati, sugli interventi finanziati, sulle procedure utilizzate per
            l’allocazione delle risorse, sull’attuazione dei progetti finanziati e sui loro effetti; 
– l’utilizzo di questi dati da
            parte di associazioni e gruppi di cittadini, per realizzare attività di accompagnamento
            e controllo diffuso delle politiche pubbliche, sensibilizzare le comunità locali sulle
            tematiche di loro diretto interesse, raccogliere evidenze sul territorio, formulare
            proposte ai decisori pubblici, valutare i risultati raggiunti dagli interventi
            realizzati. 
Il monitoraggio civico è un
            formidabile strumento per assicurare quella «responsabilizzazione dei soggetti
            interessati durante l’intera esecuzione degli investimenti» raccomandata dalle
            istituzioni comunitarie, per favorire lo scambio di conoscenze e la circolazione dei
            saperi, assicurare che vengano valutati i risultati conseguiti dagli interventi
            realizzati, assumendo il punto di vista dei destinatari di questi interventi. Ne danno
            evidenza le esperienze maturate nell’utilizzo di queste pratiche, soprattutto
            nell’ambito della politica di coesione, grazie al portale
                Opencoesione[8] e all’azione sempre più intensa
            promossa da associazioni diverse, che in alcuni casi hanno anche beneficiato del
            supporto di fondi UE[9]. 
Ne sono testimonianza anche
            esperienze come quella dei Patti di integrità, finalizzati a migliorare la trasparenza
            delle gare di appalto, attraverso patti di fiducia e reciproco impegno tra tutti i
            soggetti coinvolti e un forte riconoscimento del ruolo dell’associazionismo e della
            società civile. Uno strumento entrato nella «cassetta degli
            attrezzi» delle politiche UE con una specifica iniziativa, avviata nel 2016 che vede
            oggi 17 progetti pilota finanziati dalla Commissione europea in 11 Stati membri, tra cui
            l’Italia (dove sono in corso di realizzazione 4 progetti). 
È con questa consapevolezza che,
            sin dall’avvio dei lavori di costruzione del Piano, da più parti si è levata la voce
            affinché dialogo sociale e monitoraggio civico fossero parte integrante del processo di
            costruzione e attuazione del Piano. Una forma di pressione guidata dal convincimento che
            solo un Piano aperto alla voce e al controllo dei cittadini possa corrispondere ai loro
            bisogni e alle loro aspirazioni e, allo stesso tempo, che questa apertura costituisca
            una delle principali condizioni di successo del Piano stesso. 
Non a caso, infatti, già
            nell’ottobre 2020, in esito alla quinta edizione del Festival
            della Partecipazione[10], è stata formalizzata una prima richiesta al governo di assicurare il
            monitoraggio civico del Piano nazionale di ripresa e resilienza, e avviate diverse
            iniziative di pressione e sensibilizzazione, a partire dalla costituzione
            dell’Osservatorio Civico sul Piano[11]. Tra queste, a fine luglio 2021 l’invio, assieme al Forum Disuguaglianze e
            Diversità, di una richiesta al governo di conoscere con quali «iniziative di trasparenza
            e partecipazione» ci si apprestasse a soddisfare la raccomandazione dell’UE per un
            coinvolgimento delle cittadine e dei cittadini nell’implementazione del PNRR,
            accompagnata da un documento nel quale venivano puntualmente esplicitate le condizioni e
            i requisiti tecnici per un monitoraggio civico efficace[12]. 
A fronte di queste prese di
            posizione, il primo, chiaro, impegno del governo per una effettiva apertura del Piano è
            nel decreto «Governance»[13] che ha affidato a una Unità di Missione costituita presso la Ragioneria
            generale dello Stato, fra l’altro, la «valorizzazione del patrimonio informativo
            relativo alle riforme e agli investimenti del PNRR anche attraverso lo sviluppo di
            iniziative di trasparenza e partecipazione indirizzate alle istituzioni e ai
            cittadini».
        
A questo impegno è seguito,
            nell’agosto dello stesso anno, il rilascio del sito «Italia Domani» che, pur offrendo
            molte informazioni sui contenuti del Piano, è ancora ben lontano, nonostante i
            progressivi affinamenti e la crescente disponibilità di informazioni scaricabili, dal
            rispettare i requisiti abilitanti il monitoraggio e la rendicontazione civica. Né
            contiene riferimenti espliciti o impegni in merito al percorso da intraprendere per il
            loro soddisfacimento. 
Sembra dunque che fatichi ancora a
            farsi strada la consapevolezza dell’importanza, spesso decisiva, della
            «responsabilizzazione» auspicata dalle istituzioni comunitarie ai fini del successo del
            Piano e che, conseguentemente, per garantirla, sia necessario investire sugli strumenti
            che ne consentono l’effettivo e più ampio esercizio. 
Una riluttanza a fronte della
            quale, invece, in progressione significativa è la crescita di iniziative «dal basso» per
            l’attivazione di forme diverse di monitoraggio civico del Piano tanto a opera di
            associazioni e reti già esistenti e impegnate su questo fronte da tempo, quanto di nuovi
            soggetti che si stanno organizzando a tal fine. È un arcipelago di cui, ancora, non è
            del tutto noto e conoscibile il perimetro e la composizione, in quanto in progressiva
            evoluzione, ma che vede lavorare fianco a fianco, accomunati dagli stessi obiettivi,
            organizzazioni di cittadinanza attiva, università e centri di ricerca[14]. Un fermento che segnala il grande interesse a fare
            del Piano uno strumento per la ripresa e resilienza del paese fondata sulla
            partecipazione e mobilitazione di tutte le sue intelligenze e saperi, ma che segnala due
            punti importanti di attenzione per coglierne appieno tutte le potenzialità. 
Il primo attiene alla condivisione
            della metodologia da utilizzare per una effettiva abilitazione del monitoraggio civico,
            il secondo al superamento del rischio di frammentazione inevitabilmente insito nella
            pluralità delle iniziative. 
Non si tratta, evidentemente, di
            irrigidire queste pratiche in modelli astrattamente unificanti e poco permeabili
            all’apprendimento progressivo che viene dall’esperienza ma di assicurare che le tante
            iniziative che possono nascere/stanno già nascendo, abbiano le gambe per poter
            corrispondere agli obiettivi che si prefiggono di raggiungere e quindi soddisfino i
            requisiti fondamentali che ne consentono il conseguimento. 
Né si tratta di imprigionare la
            ricchezza di queste iniziative o non riconoscere che proprio la mobilitazione e
            responsabilizzazione delle tante comunità e territori di cui è ricco il nostro paese, a
            cui si rivolge il Piano, richiede necessariamente questa pluralità. Si tratta piuttosto
            di far sì che le tante pratiche di monitoraggio civico che possono nascere intorno al
            Piano si alimentino l’un l’altra, apprendano reciprocamente e, quando necessario,
            uniscano i rispettivi impegni, competenze e capacità, per massimizzare i risultati di
            questa azione. E, stante che il perimetro di osservazione del Piano (generale, tematico,
            territoriale) può variare in funzione degli obiettivi perseguiti da ciascuna iniziativa,
            è importante anche assicurare l’interazione reciproca tra i
            diversi piani, in modo da garantire che le diverse prospettive di osservazione e azione
            possano alimentarsi l’una con l’altra. 
Sono punti di attenzione che
            richiedono consapevolezza, intenzionalità e capacità di fronteggiarli, da parte di chi
            queste pratiche le promuove e le anima, ma, soprattutto, richiamano la necessità di un
            ruolo pro-attivo delle istituzioni e dell’amministrazione pubblica, senza il quale
            nessuna azione di coagulo e reciproco rafforzamento può raggiungere la sistematicità
            necessaria. 

3. La
            rigenerazione della pubblica amministrazione 



Il rinnovamento della pubblica
            amministrazione, meglio ancora la sua rigenerazione, resta la prima, ineludibile,
            condizione per un’adozione sistematica dei modelli partecipativi e la piena affermazione
            del paradigma della collaborazione tra il mondo delle istituzioni e quello della
            cittadinanza attiva. Ma, come anche di recente osservato[15], a fronte della crescita, in numero e qualità, dei processi partecipativi
            evidenziatasi negli scorsi anni, della chiara emersione delle potenzialità (come pure
            delle fragilità) espresse da questi processi, a fronte del diffondersi delle pratiche di
            cittadinanza attiva che oggi interessano il 4% della popolazione, si è assistito a una
            progressiva rarefazione della capacità dell’amministrazione e della politica di offrire
            piattaforme e spazi di confronto. E si è visto prevalere, in molti casi, il ricorso a
            schemi amministrativi rigidi che hanno irreggimentato la partecipazione vanificandone le
            potenzialità. Non che manchino, nella nostra amministrazione pubblica, esperienze di
            qualità e spessore, che dimostrano chiaramente tanto la possibilità di adottare questi
            modelli, quanto la loro utilità nell’innalzare la qualità delle scelte e delle politiche
            pubbliche. Ma esse sono per lo più legate alla capacità di
            iniziativa di singoli e/o sono frutto della positiva combinazione di fattori diversi che
            caratterizzano specifici contesti, piuttosto che una modalità ordinaria di azione.
            Questo rende molto esposte al rischio di reversibilità anche pratiche di successo che,
            proprio perché legate a fattori contingenti, non fanno in tempo a radicarsi nell’agire
            ordinario o per la loro estemporaneità non superano il passaggio dalla «sperimentazione»
            all’approccio sistemico. 
È questo uno dei tanti effetti del
            prolungato e crescente disinvestimento nel nostro settore pubblico che, solo negli
            ultimi dieci anni, ha visto uscire 200.000 lavoratori, ulteriormente amplificando
            l’anomalia di una pubblica amministrazione significativamente sottodotata in raffronto
            ai principali partner europei e fortemente invecchiata in termini anagrafici (avendo
            l’età media dei pubblici dipendenti superato i 54 anni ed essendo solo l’1% di essi al
            di sotto dei 30 anni) e professionali (anche a causa dal drastico taglio subito dalle
            attività formative, appena 0,5 giornate/uomo l’anno nei ministeri). Un’amministrazione
            imprigionata in un sistema di regole che scoraggia innovazione e discrezionalità. E che
            stenta ancora a utilizzare la domanda pubblica per veicolare innovazione, lavoro e
            welfare di qualità, essendo per lo più chiamata a rispondere della regolarità delle
            procedure seguite, del costo dei servizi appaltati e non dei loro risultati. Incline
            anche per questo a coinvolgere il privato sociale più in una logica di risparmio che di
            valorizzazione degli apporti di conoscenze ed esperienze che ne possono derivare.
            Un’amministrazione, infine, dove la rinuncia a investire nella motivazione e nel senso
            di missione dei dipendenti pubblici, non ha stimolato la cooperazione interistituzionale
            né favorito l’abbattimento di quei silos verticali che impediscono la maturazione del
            senso di appartenenza a un progetto comune, di cui sentirsi pienamente partecipi e
            responsabili, dal primo all’ultimo anello della catena decisionale ed esecutiva. 
Non deve sorprendere che in questo
            stato di cose scarsa sia la disponibilità al confronto pubblico, come
            pure la capacità di gestirne le dinamiche, anche sanamente
            conflittuali. È questa infatti un’attività che richiede di raccogliere e sistematizzare
            sia i saperi diffusi sul territorio, sia quelli prodotti dai grandi centri di competenza
            nazionali, riuscendo a contrastare tanto la resistenza al cambiamento da parte di chi
            dall’immobilismo trae vantaggio, quanto i rischi di eventuali approcci «colonialisti». E
            non deve stupire che molto modesta sia ancora la percezione della limitatezza dei propri
            saperi e quindi della necessità e utilità di aprirsi ad altre conoscenze e competenze, e
            che tutto questo porti a vivere le pratiche partecipative, l’investimento da queste
            richiesto, come l’ennesimo adempimento cui sottostare, minimizzandone quanto più
            possibile l’impatto, con il risultato che molte sedi e occasioni di confronto, finiscono
            con l’essere derubricate a stanchi e asfittici rituali, privi di un’effettiva utilità. 
Grazie anche alla pressione
            esercitata dalle istituzioni europee, che da anni sottolineano la necessità di rinnovare
            la nostra pubblica amministrazione, trovando da ultimo maggior ascolto per la necessità
            di fornire adeguate garanzie sulla capacità di mantenere gli impegni assunti nel Piano
            di Ripresa e Resilienza, il tema della pubblica amministrazione è finalmente entrato
            nell’agenda politica del nostro paese. 
Dapprima, con lo sblocco del
                turn-over che consentirà un rinnovamento generazionale che
            toccherà dal 15 al 20% della nostra pubblica amministrazione, un’occasione irripetibile,
            se ben utilizzata, ma non priva di rischi se non si rinnova radicalmente il sistema di
            selezione e ingresso nell’amministrazione. Per scongiurare questi rischi (di non
            riuscire ad attrarre e intercettare i migliori, di spegnerne l’apporto innovativo o,
            peggio ancora, di reiterare l’amministrazione esistente in una logica di mera
            sostituzione delle leve in uscita) non mancano le soluzioni. Esse sono state
            sperimentate da diverse amministrazioni, centrali e territoriali, che sono riuscite a
            coniugare assieme qualità e rapidità delle procedure di concorso, dimostrando che è
            possibile non solo concluderle in 105 giorni (dalla
            pubblicazione del bando all’assunzione) ma anche migliorare fortemente la capacità di
            valutare i propri fabbisogni e le nuove candidature, così come la cura dell’ingresso e
            prima formazione dei nuovi assunti[16]. 
Altri passi significativi sono
            stati compiuti con alcune misure volte a contrastare la cosiddetta burocrazia difensiva,
            e con diverse positive innovazioni introdotte dai provvedimenti più recenti[17]. Così come, a sostegno dell’attuazione del Piano, sono state deliberate
            migliaia di assunzioni a tempo determinato. 
Tuttavia, al di là delle urgenze
            del Piano, resta fondamentale mantenere lo sguardo sulla rigenerazione della pubblica
            amministrazione intera, come obiettivo Paese ineludibile[18]. Non solo attuando le misure già previste o quelle che verranno anche in
            attuazione della riforma della pubblica amministrazione richiesta da Bruxelles e
            inserita nel Piano stesso, ma anche, se non soprattutto, usando le sue missioni per
            esplicitare un progetto Paese in grado di ricostruire, in primo luogo nelle
            amministrazioni pubbliche, quel senso di appartenenza e orgoglio di lavorare per il bene
            comune da troppo tempo smarrito. E aggregando sugli obiettivi di queste missioni, oggi
            ancora poco o male esplicitati per poter avere questa forza mobilitante, tutti coloro
            che possono essere responsabilizzati sul loro raggiungimento. Un passo, questo, che va
            ben al di là dell’ancora (sorprendentemente!) assai limitato invito al ricorso a modelli
            partecipativi di cui si è già detto, che richiede ben altra convinzione e
            intenzionalità, ma che, laddove compiuto, o in via di compimento, ad opera
            delle amministrazioni più lungimiranti e consapevoli, mostra
            già i suoi effetti positivi. 

4. Il
            rinnovamento delle pratiche collaborative e partecipative 



Accanto alla necessaria
            rigenerazione della pubblica amministrazione, non può essere trascurato un altro
            importante tassello nella costruzione di politiche pubbliche (non solo il Piano!)
            partecipate. La qualità della relazione tra pubblico e privato, tra le istituzioni e il
            Terzo settore, i soggetti del civismo attivo, richiede infatti che anche questi ultimi
            siano disponibili e capaci di innovare la loro interazione con la pubblica
            amministrazione come pure il modo con cui si relazionano tra loro. E che si percepiscano
            appieno come soggetti del cambiamento, trasformatori dell’intervento pubblico, anche
            quando l’azione della pubblica amministrazione tende a confinarli nell’esercizio di un
            ruolo di mera sostituzione, al più di integrazione della propria funzione. O quando li
            imprigiona in una logica di contenimento dei costi (fortemente alimentata dal peso
            assegnato al criterio del massimo ribasso nelle procedure di gara) che, oltre al
            deterioramento della qualità dei servizi offerti, produce anche lavoro precario e
            malpagato. E che, infine, pur mantenendo le proprie peculiari soggettività, siano capaci
            di costruire ponti tra loro, tra le diverse esperienze, i diversi angoli di lettura, i
            diversi saperi e conoscenze, per fare «rete», cedendo, ciascuno, un pezzo della propria
            sovranità, per costruire assieme, là dove necessaria, una capacità di azione comune.
            Senza farsi irretire dalla ricerca della relazione esclusiva e particolare con le
            istituzioni quale garanzia della propria sopravvivenza. 
È un punto di equilibrio, questo,
            non facile da raggiungere soprattutto quando politiche poco attente ai luoghi e alle
            persone che li abitano, istituzioni lontane dai cittadini, alimentano la frammentazione,
            il senso di abbandono, la competizione piuttosto che la
            collaborazione. Quando, mancando intenzionalità e azione per la
            costruzione di conoscenza pubblica, gli stessi processi partecipativi possono risultare
            elitari, generare esclusione anziché includere. Molti e assai diffusi sono gli esempi di
            pratiche ed esperienze, anche di grande spessore, che segnalano chiaramente quanto
            possibile e realizzabile e a quali condizioni. 
Tuttavia, assai forte è la crescita
            e la diffusione di queste pratiche ed esperienze, da ultimo stimolate dalla sempre
            maggiore consapevolezza che le opportunità offerte dal Piano, per non essere disperse,
            richiedono un salto di qualità anche nell’azione svolta dalle organizzazioni di
            cittadinanza attiva, un salto reso ancora più necessario dai limiti di costruzione del
            Piano e dai rischi a questo conseguenti. 
Ne sono testimonianza, fra le
            altre, due esperienze maturate negli scorsi mesi proprio con questa consapevolezza,
            molto significative anche per le indicazioni che ci consegnano: la costruzione della
            rete di reti educAzioni[19], e il Patto per un nuovo welfare sulla non autosufficienza[20].
        
La prima, nata durante la pandemia
            ha elaborato diverse analisi e proposte per contrastare il drammatico aggravamento
            dell’abbandono scolastico e della povertà educativa, che affrontano l’emergenza con la
            finalità di porre le basi per cambiamenti di lungo periodo. Con l’obiettivo di arrivare
            alla definizione di un Piano nazionale sui diritti dell’infanzia e l’adolescenza, la
            rete sta esercitando una forte pressione per un utilizzo del PNRR quale leva in questa
            direzione, avviando anche momenti di confronto a supporto delle esperienze territoriali.
            Tra queste, in particolare, i Patti educativi territoriali, alleanze
            fondate sulla collaborazione tra la scuola, l’amministrazione
            locale, i soggetti del civismo attivo per contrastare le disuguaglianze educative
            attraverso l’intervento sui diversi fattori che le determinano, soggettivi e di
            contesto, dentro e fuori la scuola. Una sigla sotto la quale si ritrovano pratiche tra
            le più convincenti e promettenti di co-progettazione, che offrono indicazioni, anche di
            valenza generale, sui cambiamenti possibili e realizzabili per rendere più fertile
            questo metodo, consolidarne lo sviluppo, assicurarne la sostenibilità nel tempo, farne
            un driver di innovazione delle politiche pubbliche[21]. Da questo lavoro è nata la proposta di utilizzare le risorse del PNRR
            destinate al contrasto della dispersione scolastica partendo da 100 aree fragili del
            paese e dalle comunità educanti che si sono sviluppate intorno alle scuole e costruire
            linee di indirizzo e orientamento che, pur con la necessaria flessibilità, definiscano
            le finalità e le cornici su cui declinare metodi e operatività delle sperimentazioni
            locali. Una proposta volta a contrastare il criterio, purtroppo imperante nel Piano, di
            utilizzo del bando come unico strumento di allocazione territoriale delle risorse e
            degli interventi, in luogo di una programmazione consapevole fondata su analisi e scelte
            motivate e coerenti con gli obiettivi annunciati. Una proposta che pare aver trovato
            accoglienza, stante la decisione del Ministero dell’Istruzione di costituire un gruppo
            di lavoro, aperto alla partecipazione di rappresentanti di questa rete, per la
            definizione delle indicazioni che devono guidare l’attuazione della specifica misura del
            Piano volta al contrasto alla dispersione scolastica e superamento dei divari
            territoriali nell’offerta dei servizi educativi. 
Sempre dal lavoro di questa rete,
            sono scaturite le diverse indicazioni per assicurare le necessarie correzioni di tiro
            all’assai cospicuo intervento per potenziare la rete degli
            asili nido, alla luce delle difficoltà incontrate dal primo bando, testimoniate dalla
            iniziale scarsa adesione dei comuni, in particolare di quelli nelle aree in maggior
            ritardo. 
Lungo un tracciato analogo si muove
            il Patto per un nuovo welfare sulla non autosufficienza, una assai ampia coalizione (46
            organizzazioni) la cui nascita è stata stimolata e orientata dalla volontà di fare del
            PNRR un volano per la riforma di uno dei comparti più delicati e critici del nostro
            sistema di welfare, l’assistenza agli anziani non autosufficienti. Dal Patto sono
            infatti scaturite analisi e proposte operative per far sì che questa riforma, da lungo
            tempo attesa nel nostro paese, trovasse spazio tra le 63 previste dal Piano e che fosse
            correttamente indirizzata a superare le tante distorsioni e criticità presenti in questo
            ambito. Con la presentazione della proposta di un Piano nazionale di domiciliarità
            integrata da avviare nel 2022, la coalizione ha inteso porre le basi affinché gli
            investimenti del Piano declinino da subito gli obiettivi della riforma (che sarà
            introdotta tra il 2023 e il 2024). E con il recente pacchetto di proposte rivolte a
            orientare la stesura della legge delega cui è affidato il disegno dell’impianto della
            riforma, ha indicato i principi e criteri fondamentali che devono guidare l’istituzione
            di un Sistema nazionale di assistenza agli anziani non autosufficienti che, attraverso
            uno stretto coordinamento fra Stato, regioni e comuni, definisca un percorso unico e
            chiaro basato sull’integrazione tra le prestazioni sanitarie e quelle sociali a favore
            dei quasi 4 milioni di anziani non autosufficienti e delle loro famiglie:
            semplificazione dell’accesso, costruzione di filiere di risposte differenziate e
            complementari, istituzione di una Prestazione universale per la non autosufficienza,
            alla quale accedere in funzione del bisogno di cura, differenziando l’importo in
            funzione del fabbisogno assistenziale[22].
        
Accanto a queste, va segnalata
            un’altra strada per il rafforzamento degli spazi di confronto e partecipazione alle
            scelte del Piano, ovvero la spinta impressa a un più esteso e sistematico uso del
            dibattito pubblico. Una spinta alimentata da un’assai significativa azione delle
            istituzioni, con il rafforzamento del ruolo dell’istituto nel decreto «Governance»,
            l’adozione di linee guida da parte dell’apposita Commissione istituita presso il
            Ministero delle Infrastrutture e Mobilità sostenibile e l’avvio da parte dello stesso
            ministero, tra il 2021 e il 2022, di nove dibattiti pubblici su altrettante grandi opere
            infrastrutturali. Una spinta sostenuta anche da un’azione parallela di alcune alleanze e
            organizzazioni di cittadinanza attiva, che oltre a promuovere, autonomamente, il
            confronto fra amministrazione, politica ed esperti su una specifica opera del Piano, il
            collegamento ferroviario Salerno-Reggio Calabria[23], stanno esercitando una forte pressione affinché il ricorso a questo
            istituto venga esteso oltre il perimetro delle infrastrutture di trasporto, includendo
                in primis gli interventi per la produzione di energia da fonti
            rinnovabili dai quali dipende la riduzione della nostra dipendenza dai combustibili
            fossili, resa non più rinviabile dai tragici eventi di questi ultimi mesi[24]. 
Tutte queste esperienze, nella
            diversità dei «campi di gioco» ma nella comunanza delle motivazioni e finalità,
            segnalano lo straordinario potenziale di un attivismo civico che interpreta quel senso
            di responsabilità nei confronti del Piano e della sua più efficace attuazione richiesto
            dalle istituzioni comunitarie, con una forte capacità pro-attiva. E indicano
            chiaramente, la possibilità di esercitare una funzione di stimolo, orientamento e
            alimentazione delle scelte per la loro più efficace formulazione,
            pressione nei confronti della politica e dell’amministrazione
            per evitare errori, come pure di migliorare la comprensibilità delle decisioni e delle
            finalità perseguite da parte di coloro che ne sono i destinatari. 
Un potenziale che richiede di
            essere raccolto e valorizzato per rendere sistemico e non episodico un metodo da cui non
            si può prescindere per ricucire quella frattura tra istituzioni e cittadini che della
            strategia di ripresa e resilienza di un paese dovrebbe essere motore e parte integrante.
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1.
            L’approccio di sviluppo di comunità locale: genesi, obiettivi, strumenti, di Andrea
            Volterrani 



Il cambiamento sociale nelle società
            contemporanee negli ultimi trent’anni è stato profondo [Bauman 2000a; Giddens 1994],
            accelerato [Rosa 2013], accompagnato da crescenti rischi [Beck 1998], profondamente
            mediatizzato [Couldry e Hepp 2017; Hepp 2020], con una forte spinta alla
            individualizzazione ma anche con la permanente presenza della solidarietà e della
            mutualità [Alexander 2006]. 
Una continuità dei processi di
            individualizzazione che, partendo da una forte trasformazione del mondo del lavoro
            affiancata dalla rivoluzione digitale [Couldry e Hepp 2017, 34-52], ha accentuato la
            solitudine [Bauman 2000b], la flessibilità estrema [Sennet 1999] e l’idea che, solo
            attraverso l’affermazione e la trasformazione continua della propria identità, la
            persona avrebbe potuto raggiungere i propri fini e la propria realizzazione. Tutto
            questo in una realtà globale sempre più interconnessa sia economicamente sia nella
            condivisione delle crisi, da quelle naturali territoriali a quelle naturali biologiche,
            da quelle derivanti dal terrorismo e dalla guerra a quelle
            derivanti dalle produzioni industriali non sostenibili ecologicamente [Diamond 2019].
            Una permanenza delle diseguaglianze fra paesi ancora più radicalizzate e una
            frammentazione e moltiplicazione dei conflitti e delle guerre regionali locali, hanno
            contribuito a crescenti e continue ondate migratorie verso i paesi più ricchi del globo
            terrestre [Ambrosini 2005]. 
Ma accanto a questi processi, seppur
            in modo isolato e talvolta non semplice da percepire e analizzare, sono cresciute
            esperienze di reazione delle comunità e delle società[1] nella direzione della costruzione e della ricostruzione di nuove
            collettività sia come organizzazioni stabili sia come movimenti sociali; sono emersi
            nuovi percorsi solidaristici anche se talvolta temporanei, nuove idee che recuperano,
            rafforzano e sviluppano i legami sociali tra le persone. Queste reazioni sono state
            immaginate, promosse e realizzate da gruppi di persone più o meno organizzate convinte
            che la relazionalità diffusa e la crescita del capitale sociale fossero determinanti per
            aumentare il benessere complessivo delle persone. Sono cresciute esperienze di sviluppo
            sociale di comunità. 
Per avviare un ragionamento sulle
            comunità oggi, partiamo da una riflessione di Michele Sorice [2019, 121-126] sulle
            comunità urbane che evidenzia come, negli ultimi dieci anni, stiamo uscendo da una idea
            di comunità come struttura stabile, continuativa nel tempo e con relazioni interne ben
            definite. 
Si sono [...] aperti nuovi filoni di studio che si
                sono focalizzati su un’idea di comunità come struttura fondamentalmente liquida, con
                relazioni non necessariamente durevoli nel tempo, in cui l’aspetto più importante è
                la relazione con il territorio. In altri termini, la dimensione spaziale è divenuta
                prevalente su quella temporale. Questo cambio di prospettiva ha consentito di
                considerare le comunità territoriali a partire dalle
                pratiche sociali e, in particolare, dalle pratiche urbane
                in spazi di condivisione. A questo livello è diventato possibile studiare «corpi
                sociali» ibridi, in cui tuttavia la dimensione partecipativa costituisce uno degli
                elementi qualificanti della relazione sociale. 


La molteplicità di esperienze
            comunitarie con queste caratteristiche sembrano aver ripreso anche caratteri delle
            mutualità operaie di fine Ottocento, ma con un legame con il territorio piuttosto che
            con il contesto lavorativo [Volterrani 2016]. 
Andorlini, Basile e Marmo [2019,
            9-16], riferendosi a esperienze di innovazione sociale, parlano di luoghi ad alta
            intensità relazionale contraddistinti dal valore catturato
            [Andorlini, Basile e Marmo 2019, 11] 
[...] che si produce nell’incontro tra le
                persone, è caratterizzato da un alto tasso di casualità e un basso livello di
                intenzionalità e pertanto si concretizza esclusivamente laddove luoghi ed esperienze
                sono in grado di accoglierlo, valorizzarlo e dargli spazio. Il valore catturato,
                nella nostra visione, è quello che produce la differenza tra i territori e, se da un
                lato si crea proprio grazie alla densità relazionale, dall’altro è una delle
                dimensioni che alimenta e rafforza quest’ultima. Valore catturato e densità
                relazionale producono un loop positivo che rende i territori più generativi in
                termini di prospettive e di possibilità future. 


Questo concetto secondo gli autori
            è strettamente correlato all’interno delle comunità al capitale
                bridging [Woolcock 2001; Putnam 2000] che, appunto, costruisce
            legami ponte fra le persone. Accanto a questo, poniamo attenzione alle pratiche sociali
            e mediali [Stephansen e Trerè 2020; Schatzki 1996; Schatzki et al.
            2001; Reckwitz 2002; Spaargaren et al. 2016] che, nello sviluppo
            sociale di comunità, sono profondamente intrecciate e costituiscono il «nucleo» dei
            legami sociali sui quali lavorare e che possono essere rintracciati all’interno delle
            comunità territoriali. È in questa ottica che è importante il concetto di familiarità
            pubblica proposto da Blockland [2017, 119-120]:
        
La familiarità pubblica caratterizza un tessuto
                sociale della città dove, grazie a ripetuti incontri fluidi e impegni duraturi, gli
                individui sono in grado di collocare socialmente gli altri, di riconoscerli, e
                persino di aspettarsi di vederli: il senzatetto che dorme sotto il ponte, che si
                passa ogni giorno, potrebbe un giorno non esserci più, e ci si potrebbe trovare a
                chiedersi dove sia andato [...] La familiarità pubblica caratterizza un ambiente
                relazionale in cui capiamo cosa sta succedendo ma non dobbiamo trovarlo giusto,
                giustificabile, piacevole o comunque positivo; né ci dice come comportarci. Anche se
                non necessariamente piacevole dal punto di vista psicologico, la familiarità
                pubblica rende chiaro il sociale, e può farci sentire sicuri per questo motivo [...]
                può indurre un senso di comunità. 


La familiarità pubblica è molto
            rilevante anche in territori ad alta intensità e presenza di criminalità, organizzata e
            non, perché consente di sentirsi comunità anche là dove non è né piacevole né
            accogliente, perché abbiamo compreso i codici culturali e le pratiche sociali che ci
            consentono la sopravvivenza e la costruzione di comunità, nonostante il pericolo.
            Inoltre, è proprio «l’essere pubblico aperto» degli spazi comunitari che consente,
            nonostante il pericolo, di costruire comunità. 
Lo sviluppo sociale delle comunità
            è la capacità di aumentare il capitale sociale e la coesione sociale di una comunità
            nella direzione, da un lato, di una maggiore densità relazionale e, dall’altro, di
            rendere la comunità una risorsa per i cittadini che, a loro volta, sono protagonisti. 
Ma per costruire sviluppo sociale
            di comunità è necessario anche lavorare sugli aspetti immateriali delle comunità, a
            partire dal comprendere e condividere la comunità immaginata [Anderson 1983] che può
            facilitare oppure contrastare processi di consapevolezza e aspirazioni collettive
            [Appadurai 1996]. Sono questi due aspetti che contribuiscono a costruire da un punto di
            vista simbolico e culturale la civic imagination [Jenkins
                et al. 2020, 5-6] mettendo al centro la cultura popolare [Hall
            1992, 250]. Mettere al centro la cultura popolare nelle comunità significa anche
            abbandonare l’idea che solo quello che piace ai pochi che hanno
            una visione di futuro sia anche quello che va bene per l’intera popolazione. Significa
            anche cambiare prospettiva rispetto a quello che definiamo spesso con disprezzo «quello
            che piace alla gente». Riuscire a comprendere in profondità la cultura popolare, saperla
            apprezzare e fare propria anche vivendola, può significare avviare reali processi di
            sovvertimento della realtà di molte comunità territoriali, a partire proprio da un forte
            e radicato processo di empowerment. 
I territori sono caratterizzati da
            un genius loci che può e deve essere compreso in una prospettiva
            storica di lunga durata [Braudel 1977] e in una stratificazione di culture, relazioni,
            economie che hanno dato forma a quello che vediamo oggi. Spesso per motivi collegati al
            business o a un’idea di sviluppo economico top down, molti
            territori hanno perso consapevolezza di quale fosse il loro genius
                loci e delle potenzialità accumulate nel tempo. Una perdita che, per
            molti territori soprattutto nelle regioni del Mezzogiorno, si è realizzata sia
            attraverso una vera e propria razzia delle risorse sia attraverso ondate migratorie che
            si sono succedute per tutto il secolo scorso e che sono riprese all’inizio del nuovo
            millennio. 
In questo modo si sono trasformate
            la comunità immaginata e la civic imagination correlata, nonché la
            capacità di aspirare di molte delle tipologie di comunità che abbiamo provato a
            descrivere nella loro complessità e articolazione. Un vuoto che ha reso povere
            culturalmente e, spesso, anche, socialmente le persone e le loro comunità senza poter
            avere una visione del possibile futuro diversa da quella proposta dalle solite ricette
            dello sviluppo economico tout court, fallite ormai nelle esperienze
            già fatte nel tempo con residui e rifiuti talvolta difficili da cancellare[2]. In questo quadro proveremo a descrivere un differente approccio allo
            sviluppo di comunità.
        
1.1.
                Un’idea di processo per il protagonismo delle persone e delle comunità 



Innanzitutto, dobbiamo cercare di
                delimitare le potenziali comunità. Con questo non intendiamo innalzare barriere di alcun
                tipo (culturali, sociali o fisiche), ma piuttosto individuare il raggio di azione
                iniziale dove poter immaginare lo sviluppo di comunità[3]. Inoltre, parliamo di potenziali comunità, perché non sappiamo né la
                tipologia né la morfologia e nemmeno se esistono legami comunitari, anche deboli.
                All’interno di questo spazio (reale, digitale, immaginario) è possibile rilevare,
                attraverso un lavoro di osservazione partecipante e di ascolto diffuso, le molteplici
                tipologie di relazioni e di legami sociali[4] fra le persone. 
Possiamo così individuare tre
                situazioni più interessanti di altre. La prima è quella dei vuoti relazionali, cioè
                individui che non hanno relazioni e legami sociali significativi né di tipo familiare né
                di tipo comunitario. Possono essere persone che, pur appartenenti alla comunità, sono
                isolate per scelta (più raramente), per motivi collegabili alle sfere della vita, per
                condizione temporanea, per caratteristiche specifiche del luogo dove si è formata la
                comunità. Sono condizioni completamente diverse che, all’interno di una potenziale
                comunità, possono rappresentare un problema, ma anche una risorsa per costruire ponti
                relazionali con realtà e comunità differenti. La seconda è quella degli spazi dove si
                rileva una densità delle relazioni più elevata da un punto di vista quantitativo. Se
                questa si correla positivamente con la qualità delle relazioni,
                abbiamo la costituzione e la permanenza di micro-nuclei di capitale sociale comunitario
                disponibili per chi abita quel territorio. La terza sono le molteplici situazioni
                intermedie che, spesso, sono la maggioranza delle relazioni e dei legami sociali
                rilevabili nelle comunità. Quelle relazioni che sono leggibili attraverso il concetto
                della Blockland, di «familiarità pubblica», esplorato nel capitolo
                precedente e che possono essere riferibili sia all’intimità sia alla sfera pubblica.
                Relazioni che costituiscono, spesso, l’ossatura delle comunità con scarsa capacità di
                incidere in quel processo di possibile coscientizzazione che abbiamo descritto. 
Nell’ottica dell’approccio di
                sviluppo di comunità che proponiamo, l’idea è quella di attivare sia la costruzione di
                reti relazionali e di legami sociali per «coprire» i vuoti relazionali, ma anche quella
                di aumentare la densità delle relazioni e dei legami sociali nelle situazioni
                intermedie, collegandole sia ai micro-nuclei di capitale sociale già presenti sia
                favorendo la costruzione di nuovi addensamenti. 
In questo processo, un ruolo
                fondamentale è svolto dagli attivatori di comunità, figure che dovrebbero avere un mix
                di competenze e conoscenze: metodi e strumenti dell’antropologo che agisce sui territori
                reali e digitali (ascolto, osservazione partecipante); metodi e strumenti per la
                gestione della comunicazione interpersonale face to face e mediata
                digitalmente; metodi e strumenti per la realizzazione di produzione multimediali,
                digitali e non, e per la gestione di piattaforme digitali di partecipazione e
                comunitarie; metodi e strumenti di facilitazione della partecipazione, della costruzione
                di reti e di empowerment individuale, di gruppo e comunitario;
                metodi e strumenti per la costruzione di gruppi informali e formali e, più in generale,
                di forme associative. 
È attraverso la presenza continua
                sui territori reali e digitali delle comunità che gli attivatori, a fianco delle persone
                nelle comunità, possono sostenere la costituzione di gruppi informali e formali, di
                associazioni di base, di comitati di quartiere, di piattaforme digitali specifiche,
                di spazi digitali di inclusione sociale. I risultati di questo
                processo non sono né prevedibili né illustrabili all’inizio perché, appunto, abbiamo a
                che fare con una complessità e un’articolazione delle comunità molto ampia. In secondo
                luogo, non sono prevedibili le reazioni delle persone che appartengono a quello
                specifico contesto comunitario alle sollecitazioni degli attivatori. Infine, non avrebbe
                senso, nella logica della coscientizzazione e del protagonismo delle persone e delle
                comunità, portare da fuori l’idea dello sviluppo a cui aderire e i risultati attesi. 
Ma quali sono le variabili da
                tenere sotto controllo in un processo di sviluppo di comunità? Innanzitutto, il tempo. I
                processi di sviluppo di comunità hanno la necessità di estendersi temporalmente per
                riuscire a costruire fiducia con le persone e, soprattutto, a renderle consapevoli e
                protagoniste. In secondo luogo, i metodi di facilitazione dei processi partecipativi e
                democratici che sono una variabile importante per avviare reali percorsi di
                empowerment. Al di là delle tecniche, va sottolineato come non
                sia possibile attivare sviluppo sociale di comunità dove non sia possibile un confronto
                aperto, anche conflittuale, di natura democratica. Dove questo non è permesso, come nel
                caso di luoghi con una forte densità e presenza di criminalità organizzata, allora
                l’attivazione del processo mira a costruire innanzitutto spazi di libertà. Infine, terza
                variabile, non si può prescindere dalla costruzione delle relazioni e dei legami
                sociali. Dove queste sono scarse o rarefatte o poco praticate, il lavoro di connessione,
                di cucitura, di costruzione è ancora più importante da realizzare. Comunità dove sono
                presenti relazionalità diffuse [Mazza e Volterrani 2008] non sono molte e quelle dove ci
                sono hanno spesso difficoltà a effettuarne cura, manutenzione e riproduzione nel tempo,
                perché tante e varie sono le dinamiche sociali che hanno spinto e spingono in direzione
                opposta: processi di individualizzazione, cultura di mercato egemone, diseguaglianze
                sociali ed economiche crescenti.
            


2. La
            formazione nei processi di sviluppo di comunità locale, di Andrea Volterrani 



2.1.
                Dalla coscientizzazione all’«educommunication» 



Crediamo che, seppure in
                condizioni storiche, economiche, culturali e sociali completamente diverse, molte
                delle persone e delle comunità possano non avere la consapevolezza del proprio
                ruolo, delle proprie potenzialità in termini di immaginazione e di aspirazioni. 
Come afferma Freire [1985,
                172]: 
Ciascuno di noi è impegnato in un processo
                    permanente di coscientizzazione, quale essere pensante in relazione dialettica
                    con la realtà oggettiva in cui opera. Ciò che varia nello spazio e nel tempo
                    sono i contenuti, i metodi e gli obiettivi della coscientizzazione [...] quando
                    gli esseri umani hanno preso coscienza e si sono resi capaci di mostrare la
                    propria realtà attiva, di conoscerla e di comprendere ciò che conoscono.
                


Ma come si attiva questo
                processo di coscientizzazione? Perché le persone «scoprono» lo sviluppo di comunità?
                La voglia di attivarsi avviene dopo particolari eventi scatenanti? Oppure attraverso
                la crescita degli spazi per la reale partecipazione e la moltiplicazione della
                cittadinanza attiva? O ancora con la presenza attiva e integrata dei media digitali
                a supporto delle azioni promosse dalla comunità? Probabilmente un mix di tutto
                questo con anche ulteriori elementi aggiuntivi che esploreremo in questo capitolo.
                Quello che a noi interessa è costruire una coscientizzazione diffusa e capillare
                nelle comunità e non, invece, un’avanguardia intelligente e capace di avere idee e
                progetti sulla comunità che spesso, soprattutto nel Sud, rimane isolata e incapace
                di incidere sulle dimensioni strutturali del cambiamento sociale, culturale ed
                economico. Solo attraverso il coinvolgimento di tutta la popolazione in questo
                processo collettivo di crescita di consapevolezza, è possibile avviare percorsi
                plurali di sviluppo di comunità.
            
Il primo passo è innanzitutto
                quello di approfondire il lavoro svolto da Freire e da altri in un’ottica di
                    educommunication [Barbas 2020, 74-75]. 
In risposta all’approccio diffusionista, in
                    cui la comunicazione era intesa come trasmissione gerarchica del sapere da uno a
                    molti, Freire ha proposto un approccio partecipativo e dialogico, in cui la
                    comunicazione era intesa come produzione democratica del sapere. Inoltre, in
                    risposta al modello bancario, in cui l’educazione era intesa come strumento di
                    addomesticamento e di oppressione dei gruppi sottomessi dai gruppi dominanti,
                    Freire ha proposto modelli di educazione problematizzanti e liberatori. Freire
                    ha stabilito una relazione reciproca tra pratiche comunicative ed educative e ha
                    interpretato i processi di comunicazione e di educazione come circoli culturali,
                    che hanno generato la coscienza e la politicizzazione dei partecipanti... Altri
                    autori (Gutierrez, Kaplun e Prieto) hanno posto le basi per un modello educativo
                    di comunicazione caratterizzato dal favorire la partecipazione,
                        l’empowerment e la presa di coscienza per generare una
                    trasformazione individuale e collettiva. 


In stretta correlazione con
                questo metodo è quello della ricerca-azione partecipata che è 
una ricerca qualitativa e una strategia
                    d’azione che cerca di analizzare e comprendere le situazioni sociali con
                    l’obiettivo di sviluppare soluzioni che contribuiscano a migliorare la qualità
                    della vita della comunità o del gruppo oggetto di studio. Utilizzando il
                    concetto di feed-forward, la ricerca di azione
                    partecipativa rende i collettivi stessi partecipanti al processo di indagine. Il
                    collettivo è il protagonista dell’indagine, diventando soggetto piuttosto che
                    oggetto di studio. 


Riuscire ad adottare metodi e
                tecniche che possano favorire processi di empowerment
                individuali, di gruppo e di comunità [Piccardo 1995] non è facile, perché siamo
                ancora immersi in frame culturali dove è difficile immaginare
                che anche le persone più fragili e vulnerabili di una comunità possano diventare
                protagonisti. Ad esempio, nel caso delle persone con disabilità spesso sono trovate
                soluzioni alle loro supposte esigenze senza nemmeno
                interpellare i diretti interessati, perché si reputano non
                in grado di poter esprimere una opinione e neppure un pensiero. 
La prima rivoluzione è di tipo
                culturale, soprattutto in coloro che, impegnati da anni nelle politiche sociali e
                anche nel Terzo settore, hanno difficoltà a immaginare la possibilità di costruire
                processi di empowerment partendo dal basso, insieme alle
                persone delle comunità, attraverso comunicazione, relazione e legami sociali
                connesse a processi educativi condivisi. 

2.2.
                Dalla formazione degli attivatori alla formazione culturale diffusa 



Tenendo conto di queste
                problematicità, i processi formativi nello sviluppo sociale di comunità sono di
                cruciale importanza. Sono almeno tre quelli che sono da approfondire in questa sede. 
Il primo è quello legato ai
                cosiddetti attivatori di comunità, persone che sono parte integranti delle comunità
                (reali o digitali che siano) e svolgono un ruolo di attivazione degli abitanti nella
                direzione di una maggiore densità di relazioni e di facilitazione nella
                partecipazione. La selezione si basa innanzitutto sulla disponibilità a svolgere un
                ruolo propulsore delle attività di educommunication e sul
                possesso di competenze relazionali di base. I contenuti del processo formativo fanno
                riferimento ai metodi e alle tecniche di facilitazione della partecipazione, ai
                metodi e alle tecniche per la costruzione di una comunicazione efficace nel mondo
                reale e nel mondo digitale, ai principi della ricerca-azione partecipata. 
Il secondo processo è rivolto
                alle organizzazioni della società civile che rappresentano un motore importante
                nello sviluppo di comunità. In questo caso, l’oggetto della formazione è la
                presentazione e discussione del processo stesso di sviluppo per comprendere quali
                ruoli e quali attività possano svolgere le organizzazioni della società civile, un
                aspetto fondamentale per poter ampliare la capacità di
                diffondere la relazionalità anche a livelli organizzativi complessi accanto a quelli
                legati alle persone. 
Il terzo processo è quello
                rivolto a tutta la popolazione. Proporre continue occasioni di incontro, di scambio,
                di crescita individuale e collettiva su temi che riguardano la vita quotidiana della
                comunità è un primo passo per avviare concretamente l’educommunication
                di cui abbiamo parlato precedentemente. Se non si coinvolge la
                popolazione che vive nella comunità, non è immaginabile uno sviluppo di comunità che
                abbia possibilità di mettere radici e di avere una reale condivisione e
                sostenibilità nel tempo. 


3. La
            comunicazione nei processi di sviluppo di comunità locale, di Maria Cristina Antonucci 



Sembra utile a questo punto
            immaginare come la comunicazione, intesa nei diversi formati: intersoggettiva, mediale,
            digitale, possa qualificarsi come strumento di attivazione e promozione nei processi di
            sviluppo locale di comunità. La centralità della comunicazione può essere rilevata sin
            dall’inizio del processo ed essere rivolta ad una pluralità di attori, sia interni, sia
            esterni alla comunità coinvolta e finalizzata ad integrare e far convergere tutti gli
            attori sociali (cittadini, imprese, enti di Terzo settore, istituzioni, associazioni,
            ordini professionali) potenzialmente interessati all’attivazione del processo di
            sviluppo locale di comunità. In questa dimensione occorre valutare due tipologie di
            assetti legati alla comunicazione. Si segue in questa ottica l’indicazione di Habermas
            [2017, 56], secondo cui la razionalità del comunicare non sia esclusivamente di tipo
            funzionalistico, cioè finalizzata a uno scopo e tale da ridurre gli individui a
            strumenti, ma possa essere di tipo discorsivo, ossia emancipativa, e scaturire dal
            dialogo tra soggetti interconnessi nel mondo sociale. 
Tale prospettiva si pone alla base
            dell’agire comunicativo interno ai processi di sviluppo locale di comunità,
            per la determinazione e la costruzione di un’idea di sviluppo
            locale condiviso tra tutti i soggetti coinvolti nel processo. In secondo luogo, e con
            riferimento alle funzioni del comunicare attivate da questi processi, è utile seguire
            l’indicazione di Schmidt e Wood [2019], che attraverso la legittimazione processuale di
            tali attività, valorizza la capacità della funzione comunicativa di garantire una serie
            di elementi positivi: trasparenza e responsività da parte delle istituzioni locali,
            apertura alla consultazione dei cittadini, partecipazione civica, equità nel
            trasferimento delle preferenze, efficacia condivisa del processo di produzione delle
            decisioni sul futuro della comunità. Ponendo a sistema, mediante tale tipologia di
            processi, il ruolo di iniziativa da parte dei soggetti istituzionali e la partecipazione
            di cittadini, soggetti del mercato, del Terzo settore, della cultura, le esperienze di
            sviluppo locale di comunità, la comunicazione sviluppata si qualifica come uno dei
            capisaldi comunitari per continuare a garantire, in più ambiti e contesti, la qualità
            della partecipazione dei soggetti civici, di impresa, sociali, e una costante attenzione
            al problem solving per territorio e comunità da parte del sistema
            istituzionale. Dimensione interna ed esterna della comunicazione presentano una
            rilevanza cruciale per i processi di costruzione e disseminazione delle pratiche di
            sviluppo locale di comunità, assolvendo a molte, importanti funzioni: 1) garantire la
            massima conoscibilità delle azioni, delle pratiche e dei processi messi in campo; 2)
            (ri)creare e rafforzare il legame comunitario; 3) mantenere coinvolto e coeso il gruppo
            di soggetti attivi nel processo verso gli obiettivi costruiti insieme; 4) facilitare
            formati e strumenti di partnership interne alla comunità; 5)
            monitorare e valutare gli obiettivi condivisi; 6) spartire orizzonti di significato,
            tratti da questa esperienza, in grado di garantire lo sviluppo dell’orizzonte
            comunitario. 
Il rapporto tra processi di
            sviluppo locale di comunità e comunicazione non può essere visto disgiuntamente da un
            cambio di paradigma che stiamo vivendo, quello della deep
                mediatization [Couldry e Hepp 2017; Hepp 2020],
            condizione per cui ai media viene affidato un ruolo centrale
            nella società; a questa prospettiva si affianca la riflessione di Hepp [2020, 184-186]
            che mette in relazione le generazioni mediali (media generations)
            con le tipologie di comunità mediatizzate (mediatized horizons of
                communitizations). 
Questo intreccio tra
            caratteristiche comunitarie, network comunicativi e relazionalità,
            rende più complesso il panorama delle comunità che abbiamo analizzato. Questo significa
            che non possiamo ignorare nei processi di sviluppo di comunità, le funzioni svolte dai
            media, digitali e non. Occorre pertanto individuare alcune strade di sviluppo
            dell’applicazione dei formati e degli strumenti comunicativi alle pratiche di sviluppo
            locale di comunità. Alla luce della letteratura scientifica in materia e delle nostre
            prospettive, maturate a latere dell’analisi dei processi di sviluppo locale di comunità,
            sembra possibile individuare qui tre modalità e strumenti con cui sostenere il legame
            tra processi di sviluppo locale di comunità e la comunicazione: i citizen
                media; la comunicazione collegante; i moodboard del
            territorio. 
3.1. La
                «strada» dei «citizen media» 



Un modo alternativo per
                costruire la fiducia e la comunicazione partecipativa è costituito dai
                    citizen media e in particolare dalle pratiche mediatiche
                che hanno come obiettivo la costruzione di un modo di essere pubblico e cittadino
                diverso da quello tradizionale. Stephansen [2016, 24] ha descritto il percorso che
                una comunità può seguire utilizzando i citizen media, citando
                Rodriguez [2001, 20]: 
Il riferimento ai citizen
                        media esplicita, in primo luogo, che una collettività sta
                    mettendo in atto la propria cittadinanza intervenendo attivamente e trasformando
                    il panorama dei media consolidati; in secondo luogo, che questi media stiano
                    contestando i codici sociali, le identità legittime e le relazioni sociali
                    istituzionalizzate; e, in terzo luogo, che queste
                    pratiche di comunicazione stiano dando potere alla comunità coinvolta, al punto
                    che queste trasformazioni e cambiamenti siano possibili. 


Tutto questo richiede modalità
                concrete in grado di coinvolgere le persone della comunità attraverso l’insieme
                composto dalla condivisione di pratiche, dalla formazione collaborativa e dalla
                costruzione di reti. Si tratta di uno dei modi possibili con cui immaginare il
                rafforzamento della comunicazione fiduciaria e partecipativa anche nella direzione
                della costruzione di un pubblico (della comunità e dei media) che abbia una diversa
                prospettiva critica [Stephansen 2016, 38-39]. 
Infine, la promozione della
                partecipazione è strettamente legata alla costruzione della fiducia comunicativa.
                Essa non ha bisogno di ricorrere a strumenti mediali sofisticati, ma si concentra
                sulla condivisione di dispositivi semplici e socializzati nel loro utilizzo [Baker e
                Blagaard 2016]. Ove, invece, si volesse sperimentare il coinvolgimento ricorrendo
                esclusivamente a piattaforme digitali, è importante che tale scelta avvenga
                attraverso un percorso partecipativo, alla stessa stregua di ogni altra decisione
                assunta nel processo di sviluppo locale di comunità. Sarà la creatività collettiva a
                suggerire di sperimentare gli strumenti di comunicazione per costruire i momenti
                formativi più appropriati per quella comunità territoriale; e in quest’ultimo
                aspetto risiede l’originalità e l’autenticità del ricorso ai citizen
                    media, che sono e restano gli strumenti cui, in ultima istanza, i
                soggetti del processo di sviluppo di comunità scelgono di affidarsi. 

3.2. La
                comunicazione collegante 



Nello sviluppo delle comunità,
                una fase importante è quella della ricostruzione di legami semplici (di prossimità e
                legati alla risoluzione di questioni primarie della vita quotidiana, senza ricorso a
                risposte istituzionali) e complessi (basati sulla costruzione di strutture
                intersoggettive con finalità specifiche e orientati alla soluzione di
                temi e questioni che richiedano un intervento
                istituzionalizzato). 
Il recupero dei legami semplici
                necessita di una comunicazione connettiva capace di mettere insieme problemi e
                risorse con fluidità e semplicità, giorno dopo giorno. Una comunicazione che, almeno
                all’inizio, non dovrebbe essere formalizzata per non perdere la freschezza
                necessaria per entrare rapidamente nei relativi spazi pubblici della comunità. 
I legami complessi, invece,
                necessitano di una comunicazione più strutturata, anche se all’inizio la
                comunicazione ha le stesse caratteristiche descritte in precedenza. La comunicazione
                più strutturata riguarda le strutture collettive (comitati e associazioni) che
                possono nascere dall’azione di sviluppo della comunità, mentre la comunicazione più
                fluida può riguardare i gruppi informali. Nel caso di comitati e associazioni di
                cittadini, a una formalizzazione dei modelli organizzativi e dell’azione corrisponde
                una crescita nelle capacità comunicative e relazionali, fino ad arrivare al modello
                di citizen lobbying nella relazione con il sistema delle
                istituzioni locali [Antonucci e Fiorenza 2016]. Tuttavia, sia nel formato della
                comunicazione informale volta a tenere saldi i legami semplici di comunità, sia
                nella circostanza della complessificazione comunicativa, in vista di ulteriori
                strumenti e formati di relazione con stakeholder complessi,
                occorre sottolineare il miglioramento nella percezione di sé (il processo di
                coscientizzazione) della comunità che si misura con un lavoro comunicativo più
                consapevole, organizzato e continuo, sollecitando tutti gli attori economici e
                istituzionali della comunità a prendere atto di questo momento di
                    empowerment civico. 

3.3. Lo
                strumento per il nesso con il territorio: i «moodboard» della comunità 



Il coinvolgimento degli attori
                rilevanti è un altro momento decisivo perché lo sviluppo della comunità prenda
                una forma più solida. Gli attori pubblici sono di primaria
                importanza come garanzia di universalità. 
Il dialogo con le istituzioni
                per chi costruisce il coinvolgimento della comunità dal basso è sempre difficile
                perché i codici di comunicazione sono completamente diversi e talvolta anche
                contraddittori [Van Dijck et al. 2018, 155-162]. Il primo è
                razionale, paziente ed equilibrato; il secondo è pragmatico, informale e veloce.
                Comunicare con le istituzioni vuol dire pensare di dover attendere la rappresentanza
                politica. Chi legittimamente dirige le istituzioni locali deve rispondere a tutti i
                cittadini e, a meno che lo sviluppo della comunità non riguardi l’intera
                cittadinanza (come ad esempio, nei piccoli paesi), deve costruire interventi
                equilibrati sul territorio. Ciò non significa, tuttavia, che non sia possibile
                costruire un’integrazione delle politiche pubbliche avviate a seguito delle azioni
                di sviluppo comunitario. Saper descrivere bene le azioni realizzate, dando vita e
                significato a quanto è stato possibile grazie al protagonismo delle persone, è uno
                degli obiettivi da raggiungere in questa fase. Saper raccontare queste azioni
                richiede la capacità di acquisire le basi della narrazione e di raccogliere le
                storie quotidiane che «fanno» comunità. I moodboard della
                    comunità raccontano ciò che è stato fatto, e ciò che si potrebbe fare
                per condividerlo innanzitutto con i cittadini, poi con le istituzioni, ma anche con
                le organizzazioni del Terzo settore e le aziende del territorio. I
                    moodboard di comunità, grazie all’accessibilità di software
                    open source facilmente utilizzabili, realizza la capacità
                delle comunità di essere produttori e consumatori di prodotti multimediali, come
                teorizzato da Jenkins, Purushotma, Weigel, Clinton e Robison [2006] anche per quei
                gruppi di cittadini con limitate competenze digitali. 
In conclusione, la
                comunicazione con il territorio deve puntare al massimo coinvolgimento per aumentare
                la percezione e la conoscenza degli attori pubblici e privati e per cambiare
                opinioni, atteggiamenti e comportamenti nei confronti della comunità di riferimento.
                Inoltre, deve essere in grado, per quanto possibile, di allargare i
                confini dello sviluppo comunitario per diffondere e
                condividere con altre parti del territorio metodi, strumenti e risultati. 
Dal punto di vista delle
                istituzioni, la comunicazione con i cittadini non può prescindere dal metodo che
                produce un coinvolgimento dal basso verso l’alto. In sostanza, è fondamentale che
                chi ha responsabilità pubbliche sappia osservare e leggere quali sono i flussi di
                comunicazione rilevanti per la comunità, cercando di sostenerli e canalizzarli con
                attenzione e rispetto. Continuando con l’esempio dei moodboard,
                questi possono essere costruiti anche per quanto riguarda i servizi e le azioni
                squisitamente pubbliche, per entrare «in sintonia» con i cittadini della comunità
                che li utilizza per raccontarsi dal basso. Ma si può anche pensare che gli strumenti
                «tradizionali» della comunicazione istituzionale, come le
                    newsletter, possano trasformarsi in momenti di
                partecipazione della comunità, se i redattori che le creano sono aperti ai
                contributi dei cittadini. 
Quello che si prevede è un
                sistema di flussi di comunicazione che non ha origine dal basso o dall’alto, ma è
                piuttosto una «terra di mezzo» della comunicazione comunitaria, in grado di
                sostenere in modo integrale e coesivo la dimensione comunitaria in quanto
                intrinsecamente capace di progettare il proprio sviluppo, se adeguatamente avviata a
                tale processo. 
Indipendentemente da canale,
                dispositivo, modalità di comunicazione utilizzata nel processo di sviluppo locale di
                comunità, occorre tenere a mente il nesso bidirezionale di fondamentale importanza
                tra comunità e comunicazione, come evidenziato nelle parole di May [1998]: 
La comunicazione porta alla comunità, cioè
                    alla comprensione, all’intimità e alla valorizzazione reciproca che prima
                    mancava. La community può essere definita semplicemente
                    come un gruppo in cui può avvenire una conversazione libera. La comunità è dove
                    posso condividere i miei pensieri più intimi, far emergere le profondità dei
                    miei sentimenti e sapere che saranno compresi.
                


Immaginare di applicare questo
                elemento connettivo tra comunicazione e comunità pone le basi per un modello di
                sviluppo locale aperto, trasparente, partecipato, comune e progettuale, rendendo la
                comunicazione e la formazione agli strumenti comunicativi, un asse di
                    empowerment e crescita condivisa. Un modello in grado di
                valorizzare non tanto e non solo la nozione di sviluppo, ma soprattutto quelle di
                comunità e comunicazione, in mutua e organizzata relazione. 


4. Verso la
            fiducia sistemica e la costruzione di nuovo capitale sociale, di Andrea Volterrani 



L’approccio allo sviluppo di
            comunità che abbiamo proposto parte dalla moltiplicazione e dalla differenziazione nei
            modi di costruire e fare comunità che ci accompagnano nella società contemporanea. In
            merito, possiamo trarre alcune riflessioni conclusive. La prima è che non esiste una
            «ricetta» unica per affrontare questa differenziazione e moltiplicazione dei modi di
            fare sviluppo di comunità. Chi immagina di poter intervenire usando vecchi schemi
            concettuali soprattutto legati allo sviluppo economico tradizionale delle comunità ha e
            avrà grandi difficoltà. Lo sviluppo locale di comunità pone in questione elementi
            identitari e comunitari pre-politici e praeter-economici, che
            sfidano in profondità le logiche degli approcci diretti dall’alto o finalizzati senza
            coinvolgimento e motivazione delle comunità. La seconda, importante questione è che al
            centro dello sviluppo e della costruzione di comunità ci sono le persone e le comunità
            stesse. Essere al centro significa essere – ed essere consapevoli di essere –
            protagonisti del proprio futuro attraverso un’immaginazione individuale e collettiva sul
            futuro dello sviluppo legato a territorio e comunità. Ma non si può essere protagonisti
            senza la consapevolezza del nostro essere parte di una comunità e della condizione nella
            quale ci troviamo. Questo elemento ci porta a riflettere circa la possibilità che
            processi di sviluppo locale di comunità siano sostenuti da
            istituzioni locali e coadiuvati da soggetti di mercato, ma che non possano essere
            effettivamente agìti in assenza di un ampio e durevole coinvolgimento, consapevole e
            pro-attivo, della cittadinanza. La terza questione è che non c’è qualcuno più uguale
            degli altri, per usare i termini con cui George Orwell [1988] raccontava la fattoria
            degli animali, nel lavorare per lo sviluppo di comunità. Molte delle esperienze
            falliscono proprio perché qualcuno «impone» idee e progettualità agli altri. Questi
            ultimi hanno le sole alternative di accettare senza poter modificare oppure di rifiutare
            perché non hanno partecipato al processo di costruzione. All’avanzare delle avanguardie
            comunitarie deve seguire, con il medesimo passo e nella stessa direzione, l’impegno
            dell’intera comunità, intesa come sintesi e rappresentazione di tutte le sue componenti:
            istituzionali economiche, sociali, culturali, civiche formative e comunicative. Non
            solo, e arriviamo così alla quarta questione: qualsiasi idea per lo sviluppo di comunità
            nasce dentro e con la comunità stessa, se vogliamo che ci sia un reale processo di
            emancipazione e di empowerment. Questo elemento comporta processi
            di formazione e comunicazione stabili e orientati all’interno della comunità, di modo
            tale da aumentare quei processi di competenza civica, anche eccedenti i processi e le
            pratiche di sviluppo locale, che sostengano la comprensione reciproca di tutte le
            dimensioni comunitarie, come sostenuto da Habermas. La capacitazione comunitaria è
            quindi un obiettivo ulteriore, ma ben presente, nell’orizzonte dei processi di sviluppo
            locale di comunità. Inoltre, secondo la nostra quinta prospettiva: le comunità non sono
            inserite nel vuoto cosmico. Esse hanno una storia a volte di breve, a volte di lungo e
            lunghissimo periodo; ci sono esperienze comunitarie con legami molto forti e intensi ma
            brevi nel tempo oppure con legami molto deboli ma con una capacità di mantenersi
            temporalmente; ci sono comunità piccole e isolate e altre che si confrontano con la
            complessità urbana e metropolitana; ci sono comunità che fanno del territorio sotto i
            loro piedi un punto di forza e comunità che non hanno territorio ma prosperano
            nella reticolarità digitale. Anche se appare banale, ogni
            comunità è inserita in un contesto più o meno ampio di relazionalità con cui costruisce
            relazioni cooperative, conflittuali e anche di indifferenza reciproca, ma comunque
            sempre caratterizzanti un rapporto. Nessuna comunità è completamente isolata e isolabile
            da ciò che la circonda anche se questo non significa che non sia possibile pensare e
            immaginare percorsi di sviluppo originali e differenziati. Sesta e ultima questione: ci
            sembra che tutte le comunità siano necessariamente e primariamente basate su relazioni e
            comunicazione. Talvolta la densità delle relazioni e il capitale sociale sono molto
            elevati, diventando in questo modo una risorsa per lo sviluppo sociale; altre volte la
            densità è talmente scarsa e rarefatta che rende difficile anche la stabilità delle
            relazioni e dei legami più deboli e semplici. Anche se non esiste una relazione diretta
            fra capitale sociale, coesione sociale e sviluppo sociale[5], sicuramente, nella nostra prospettiva, un contesto più ricco di relazioni
            ha la capacità di attivare con maggiore facilità luoghi dove immaginare collettivamente
            il futuro della comunità stessa. 
Allora, nella nostra visione, per
            sostenere e dare maggiore applicazione ai processi di sviluppo locale di comunità –
            avviati tardivamente e timidamente nel contesto italiano, ma, al tempo stesso efficaci e
            significativi per le finalità di costruzione di percorsi consapevoli di creazione di
            opportunità legate a territori coesi, integrati e partecipativi – occorre porre in luce,
            in questa conclusione, alcuni elementi caratteristici di tali strumenti, che possano
            essere «letti», replicati e resi applicabili su scala da un decisore pubblico che decida
            di investire su tali strumenti di coesione e crescita.
        
In primo luogo, l’attivazione di
            processi di sviluppo locale di comunità manifesta l’effetto di costruire, rivitalizzare,
            rendere generativa la fiducia esistente all’interno dei sistemi di comunità locali,
            sollecitando la transizione dalla dimensione relazionale della fiducia, fondata sulla
            conoscenza di individui o gruppi con cui si stabiliscono relazioni, a una dimensione
            sistemica, in cui la fiducia viene riposta in maniera complessiva nei confronti di ogni
            attore individuale, collettivo, istituzionale presente all’interno del sistema sociale,
            economico, politico. Come osserva Newton [2009, 344] «la fiducia sociale specifica,
            densa o particolareggiata, si basa sulla conoscenza personale e diretta degli individui
            (fiducia in un amico), [...] la fiducia generalizzata, sottile o astratta, è costruita
            sulla diffusione di informazioni più generali su gruppi e situazioni sociali». La
            conoscenza più approfondita degli attori coinvolti nei processi di sviluppo locale di
            comunità, l’attivazione di pratiche condivise di partecipazione e deliberazione rispetto
            ad obiettivi comuni, il confronto e la comunicazione costanti sono gli elementi legati a
            tali processi che consentono la proiezione della realtà comunitaria da un modello di
            fiducia relazionale, situazione di partenza, a una fiducia sociale generalizzata,
            situazione dinamica, cui queste attività partecipative mirano. 
In una seconda prospettiva, è
            necessaria l’edificazione di nuovo capitale sociale che, a partire da questa fiducia
            sistemica, rappresenti l’elemento connettivo di ogni progetto o processo di sviluppo
            socio-economico territoriale. Conferire stabilità e consapevolezza a questo sistema di
            fiducia generalizzata verso il futuro delle comunità locali significa mettere a frutto
            la fiducia sistemica in un modello di capitale sociale, ossia quel sistema di reti di
            relazioni tra soggetti che vivono e lavorano in una società, consentendo a tale società
            di funzionare efficacemente. L’efficacia di un modello di comunità locale basato sul
            capitale sociale comporta il buon funzionamento dei gruppi sociali per il tramite delle
            relazioni interpersonali e delle reciproche attese di comportamenti; un senso di
            identità comune, maturato nel passato, condiviso nel presente,
            proiettato nel futuro; una comprensione condivisa del patrimonio comune di norme,
            valori, cooperazione e reciprocità. In questa prospettiva, il capitale sociale
            costituisce una misura del valore delle risorse, sia materiali (ad es. spazi pubblici,
            attività comuni) che immateriali (ad es. attori, capitale umano, persone), e
            dell’impatto che queste relazioni virtuose, partecipative, reciproche e dotate di
            prospettiva hanno sulle risorse coinvolte nella comunità locale, tanto nel presente
            quanto nella progettazione del futuro. 
Porre il capitale sociale al centro
            delle relazioni comunitarie e costruire lo sviluppo locale di comunità su di esso
            significa ricercare il miglioramento delle prestazioni di diversi gruppi, sostenere la
            crescita delle attività imprenditoriali, assicurare il valore derivato dalle alleanze
            strategiche e progettare l’evoluzione delle comunità. 
Infine, il capitale sociale
            sostiene lo sviluppo di comunità mediante il protagonismo dei cittadini. La loro
            partecipazione a processi inclusivi, nel continuum reale/digitale
            costruito tramite reti e relazioni di comunicazione consente una crescita della
            consapevolezza individuale e collettiva prendendo parte alle occasioni plurali di
            cooperazione con imprese, istituzioni locali, enti di Terzo settore, organizzazioni
            culturali, civiche e sociali. 
Dalla consapevolezza che la
            partecipazione attiva genera frutti comunitari, sostiene lo sviluppo economico, sociale,
            culturale, genera dialogo con il sistema delle istituzioni, nasce una cittadinanza più
            matura, impegnata e consapevole; delle istituzioni più trasparenti e orientate alla
                governance democratica; un sistema di imprese e soggetti
            economici maggiormente responsabili, proattivi e cooperativi; un modello di relazioni
            intersoggettive orientato ad una comunicazione aperta, collaborativa, finalizzata.
            Questa serie di elementi, rivolti a sollecitare partecipazione diffusa, responsabilità
            reciproca e impegno consapevole da parte di tutte le soggettività che costruiscono un
            sistema comunitario locale, produce una pluralità di elementi che contribuiscono a
            sostenere lo sviluppo: l’educazione dei cittadini alla partecipazione e alla
            collaborazione; l’apertura democratica dei processi decisionali
            da parte di istituzioni propense alla collaborazione multi-soggetto; la responsabilità
            sociale di impresa e la sostenibilità economica, sociale e ambientale; l’educazione al
            rispetto e la costruzione della fiducia sistemica come elementi di identità comunitaria;
            l’impegno civico; la percezione che il modello di sviluppo co-deciso e realizzato
            insieme debba essere orientato al benessere generale, o non sia (vera) leva per la
            crescita della comunità territoriale. 
In questo senso, i processi di
            sviluppo locale di comunità si pongono come una prima palestra per il benessere
            economico, societario, educativo, civico e imprenditoriale, in un contesto, come quello
            attuale, in cui i processi generativi di sviluppo possono essere attivati esclusivamente
            dalla cooperazione di tutte le energie soggettive presenti su un territorio. 



[1]  Nello stesso modo con il quale le comunità
                    e le società hanno reagito ai processi di industrializzazione e di diffusione
                    del mercato [Polanyi 1974].

[2]  Alcuni processi di sviluppo economico hanno
                    costruito le cosiddette cattedrali nel deserto che in taluni casi sono state
                    avviate e poi chiuse, in altri non sono mai partite, ma ancora si possono
                    vederne i resti che deturpano il paesaggio in molte comunità del Sud ma anche
                    del Centro-Nord.

[3]  Per fare qualche esempio può essere un
                        condominio, una strada, un quartiere, un piccolo paese se parliamo di comunità
                        che hanno un riferimento territoriale oppure una pagina o una serie di pagine
                        sui social media, un blog, un forum in Internet, una piattaforma digitale per la
                        formazione e/o per la partecipazione.

[4]  Le relazioni si distinguono dai legami
                        sociali per la profondità e la reciprocità e intenzionalità delle azioni
                        comunicative. Entrambe sono fondamentali per costruire fiducia e capitale
                        sociale. Vedi ad esempio Burt, Cook e Lin [2001].

[5]  Nonostante la presenza di studi sin dagli
                    anni Ottanta del secolo scorso che collegavano la maggiore densità di relazioni
                    e di capitale sociale con la coesione sociale e lo sviluppo economico [Bagnasco
                    e Trigilia 1984; 1985], ancora non è del tutto chiaro quali siano le relazioni
                    che vanno in questa direzione e quelle che invece ostacolano (come, per esempio,
                    quelle collegate alla criminalità organizzata).





Riferimenti bibliografici 



Alexander, J.C.
2006  The civil sphere, New York, Oxford University Press. 

Ambrosini, M.
2005  Sociologia delle migrazioni, Bologna, Il Mulino. 

Anderson, B.
1983  Imagined communities, New York, Verso. 

Andorlini, C., Basile, N. e Marmo, M.
2019  Luoghi ad alta intensità relazionale, in «Welfare Oggi», 4-5. 

Antonucci, M.C. e Fiorenza, A.
2016  Democrazia dal basso. Cittadini organizzati a Roma e nel Lazio, Roma, Gangemi. 

Appadurai, A.
1996  Modernity at large, Minnesota, University of Minnesota Press. 

Bagnasco, A. e Trigilia, C. (a cura di)
1984  Società e politica nelle aree di piccola impresa. Il caso di Bassano, Venezia, Arsenale. 

1985  Società e politica nelle aree di piccola impresa. Il caso della Valdelsa, Milano, Franco Angeli. 

Baker, M. e Blagaard, B.B. (a cura di)
2016  Citizen media and public spaces, New York, Routledge. 

Barbas, A.
2020  Educommunication for social change, in H. Sthephansen e E. Trerè, Citizen media and practice.
                    Currents, connections, challenges, New York, Routledge, pp. 73-87.
            

Battaglini, E.
2019  La negozialità territoriale dell’innovazione nell’era digitale. Generatività sociale come nuova prospettiva
                interpretativa?, in «Annali della Fondazione Di Vittorio». 

Bauman, Z.
2000a  Voglia di comunità, Roma-Bari, Laterza 

2000b  La solitudine del cittadino globale, Milano, Feltrinelli. 

Blockland, T.
2017  Community as urban practice, Cambridge, Polity Press. 

Braudel, F.
1977  Civiltà e imperi del mediterraneo nell’età di Filippo II, 2 voll., Torino, Einaudi. 

Burt, R.S., Cook, K. e Lin, N.
2001  Social capital: Theory and research, Piscataway (N.J.), Aldine Transaction. 

Couldry, N. e Hepp, A.
2017  The mediated construction of reality, Cambridge, Polity Press. 

Diamond, J.
2019  Crisi. Come rinascono le nazioni, Torino, Einaudi. 

Freire, P.
1970  Pedagogy of the oppressed, New York, Herder and Herder. 

1985  The politics of education: Culture, power, and liberation, New York, Bergin & Garvey. 

Giddens, A.
1994  Le conseguenze della modernità, Bologna, Il Mulino. 

Habermas, J.
2017  Teoria dell’agire comunicativo. Critica della ragione funzionalistica, Bologna, Il Mulino. 

Hall, S.
1992  The question of cultural identity, in S. Hall, D. Held e A. McGrew (a cura di), Modernity and its
                    futures, Cambridge, Polity Press in association with the Open
                University, pp. 274-316. 

Hepp, A.
2020  Deep mediatization, New York, Routledge. 

Jenkins, H., Purushotma, R., Weigel, M., Clinton, K. e Robison, A.J.
2006  Confronting the challenges of participatory culture: Media education for the
                21st century, New York, MacArthur. 

Jenkins, H.S. et
                        al.
2020  Popular culture and the civic imagination, New York, NYU Press, edizione Kindle. 

May, R.
1998  Power and innocence. A search on the sources of violence, New York-London, Norton. 

Orwell, G.
1988  La fattoria degli animali, Milano, Mondadori. 

Piccardo, C.
1995  Empowerment, Milano, Raffaello Cortina. 

Polanyi, K.
1974  La grande trasformazione, Torino, Einaudi. 

Putnam, R.D.
2000  Bowling alone. The collapse and revival of American Community, New York, Simon & Schuster. 

Reckwitz, A.
2002  Toward a theory of social practices: A development in culturalist
                theorizing, in «European Journal of Social Theory», 5, 2, pp. 243-263. 

Rosa, H.
2013  Social acceleration: A new theory of modernity, New York, Columbia University Press. 

Schatzki, T.
1996  Social practices, Cambridge, Cambridge University Press. 

Schatzki, T., Knorr Cetina, K. e von Savigny, E. (a cura di)
2001  The practice turn in contemporary theory, London, Routledge. 

Schmidt, V. e Wood, M.
2019  Conceptualizing throughput legitimacy: Procedural mechanisms of
                accountability, transparency, inclusiveness, and openness in EU
                governance, in «Public Administration», 97, 4, pp. 727-740. 

Sennett, R.
1999  L’uomo flessibile, Milano, Feltrinelli. 

Sorice, M.
2019  Partecipazione democratica: teorie e problemi, Milano, Mondadori. 

Spaargaren, G., Weenink, D. e Lamers, M.
2016  Practice theory and research. Exploring the dynamics of social life, Abingdon, Taylor & Francis. 

Stephansen, H.
2016  Understanding citizen media as practice: Agents, processes,
                publics, in M. Baker e B.B. Blagaard (a cura di), Citizen media and public
                    spaces, New York, Routledge. 

Stephansen, H. e Trerè, E.
2020  Citizen media and practice. Currents, connections, challenges, New York, Routledge. 

Van Dijck, J., Poell, T. e De Waal, M.
2018  The platform society: Public values in a connective world, New York, Oxford University Press. 

Volterrani, A.
2016  Le nuove mutualità come forme di social innovation, in «Rivista Giving», 5, Bononia University Press, pp. 69-75. 

Woolcock, M.
2001  The place of social capital in understanding social and economic
                outcomes, in «Canadian Journal of Policy Research», 2, 1, pp. 1-17. 




Parte quarta






Giovanni Figà-Talamanca e
                Roberta Tonanzi 

Scuole Aperte e Partecipate. L’esperienza della
            gestione dei beni comuni nel I Municipio di Roma

In questo capitolo viene illustrata l’esperienza di governo degli spazi
                scolastici come “beni comuni”, sviluppata nel Municipio Roma I Centro attraverso
                l’attuazione del programma “Scuole aperte e Partecipate”. In questo contesto si sono
                affermati modelli differenti e innovativi, capaci di valorizzare il ruolo della
                comunità scolastica con esperienze “pilota” di collaborazione tra istituzioni
                scolastiche e comunità dei genitori nella gestione degli spazi scolastici. Diventa
                radicale infine la divergenza funzionale tra Patto di collaborazione e concessione,
                dove l’oggetto del Patto non è il bene, bensì il servizio alla cui produzione quel
                bene è strumentale.


Giovanni Figà-Talamanca, ordinario di Diritto
            commerciale nell’Università di Roma Tor Vergata; dal 2013 al 2016 consigliere del
            Municipio Roma I Centro e presidente della commissione scuola; dal 2016 al 2021
            assessore alle politiche educative e scolastiche del Municipio Roma I Centro. 


Roberta Tonanzi, dottorato di ricerca in Diritto
            pubblico, comparato e internazionale presso Sapienza Università di Roma. Caporedattore
            Labsus. 





1. Premessa 



Il modello dell’amministrazione
            condivisa, teorizzato alla fine degli anni Novanta del secolo scorso[1], non rappresenta più soltanto una mera utopia, ma è una realtà che oggi
            vivono circa 250 comuni italiani. È questo, infatti, il numero, in costante crescita, di
            comuni che, a partire dal 2014, hanno deciso di adottare il proprio Regolamento sulla
            collaborazione tra cittadini e istituzioni per la cura, la rigenerazione e la gestione
            dei beni comuni urbani, attuando, così, un modello di amministrazione pubblica molto
            diverso rispetto a quello tradizionalmente inteso, basato sul paradigma
            amministrati-amministratori.
        
Tra i comuni che hanno adottato un
            Regolamento per l’amministrazione condivisa, comunque denominato, vi sono quelli di
            piccola o media dimensione, ma anche grandi città, come Torino, Genova e Milano.
            Tuttavia, nel lungo elenco, si registra un’importante assenza, quella della città di
            Roma. 
Peraltro, nel tempo non sono mancati
            tentativi volti a dotare anche la capitale di un proprio Regolamento per la cura e la
            gestione condivisa di beni comuni urbani; ad oggi, però, la città continua ad essere
            sprovvista di una normativa secondaria di carattere generale. Di recente, va segnalata
            l’approvazione del Regolamento capitolino del verde pubblico e privato e del
                paesaggio urbano di Roma Capitale (deliberazione dell’Assemblea
            capitolina n. 17 del 12 marzo 2021), recante specifiche previsioni per l’«adozione»
            degli alberi (art. 11) e con l’introduzione del «Patto di collaborazione per la cura
            delle aree a verde» (art. 12), oltre a disposizioni relative ad «interventi occasionali»
            di manutenzione, pulizia e riqualificazione del verde urbano da parte di cittadini
            «singoli o in gruppo» e associazioni. 
Malgrado ciò, sul territorio della
            capitale si sono comunque potute realizzare e consolidare negli anni diverse
            significative esperienze di gestione condivisa di beni comuni urbani, grazie al
            decentramento municipale: non solo per le aree verdi (anticipando esperienze ora
            codificate nel citato Regolamento), ma anche in altri ambiti e, in particolare, nelle
            scuole. 
Nei paragrafi che seguono sarà
            illustrata proprio l’esperienza di governo degli spazi scolastici come «beni comuni»,
            sviluppata nel Municipio Roma I Centro attraverso l’attuazione del programma
                Scuole Aperte e Partecipate: lo strumento che, nonostante
            l’assenza di un Regolamento comunale per l’amministrazione condivisa, ha fornito la
            cornice giuridica per la stipula dei Patti di collaborazione con le associazioni
            esponenziali delle comunità scolastiche, favorendo modelli di partecipazione della
            cittadinanza attiva nella cura e gestione degli spazi scolastici e delle attività ad
            essi connesse.
        
Saranno inoltre sinteticamente
            illustrate le iniziative e gli interventi infrastrutturali, progettati in modalità
            partecipata e realizzati dall’amministrazione, diretti a riqualificare spazi da
            destinare alle iniziative relative al programma Scuole Aperte e
                Partecipate e a favorire un’effettiva apertura e condivisione degli spazi
            scolastici da parte della comunità territoriale di riferimento. 
Dall’esperienza illustrata
            discendono alcune riflessioni sulla potenzialità del contesto scolastico per lo sviluppo
            di iniziative partecipative di comunità e qualche considerazione conclusiva in merito ai
            paradigmi giuridici di riferimento. 

2. La
            diffusione dei Patti di collaborazione nelle scuole del Municipio Roma I Centro 



Un’indagine, condotta da Labsus sui
            diversi Patti di collaborazione attivi nel 2019[2], ne censisce in Italia 67 (circa l’8% del totale) aventi a oggetto la cura e
            la gestione condivisa delle scuole, ovvero delle attività sportive e socio-culturali a
            esse connesse; nella maggior parte di questi casi, sono gli stessi dirigenti scolastici
            a essere i firmatari di tali iniziative, supportati, necessariamente, da una realtà ben
            più complessa che vede la compartecipazione di più soggetti, come i genitori, gli
            studenti o gruppi più organizzati. 
L’indagine, peraltro, non ha potuto
            prendere in considerazione i Patti di collaborazione stipulati in ambito scolastico dal
            I Municipio di Roma[3] che avrebbero arricchito in misura non trascurabile
            il quadro censito: infatti, nello stesso anno preso in considerazione, la giunta
            municipale, con la deliberazione n. 14 del 3 aprile 2019, ha dato avvio a un
            procedimento che di lì a poco ha portato alla stipula dei primi otto Patti di
            collaborazione tra Municipio, istituti scolastici e associazioni, interessando
            complessivamente ben 12 plessi scolastici statali e comunali[4]. 
Per l’anno scolastico 2020-2021
            sono tredici i Patti di collaborazione stipulati dal Municipio con altrettante
            associazioni nell’ambito del programma Scuole Aperte e Partecipate,
            che coinvolgono 6 istituti comprensivi statali con i rispettivi plessi, 5 scuole
            dell’infanzia e 2 asili nido[5]. 
2.1. Il
                programma «Scuole Aperte e Partecipate»: inquadramento storico-normativo e finalità 



Il programma Scuole
                    Aperte e Partecipate, approvato dalla giunta municipale nel 2019
                rappresenta, allo stesso tempo, il punto di arrivo di un percorso avviato nel 2014
                con una atto di indirizzo del consiglio municipale[6], ma anche il punto di partenza da cui proseguire per diffondere a un
                livello superiore di governo le esperienze di collaborazione per la gestione
                condivisa degli spazi scolastici, tra le Istituzioni scolastiche, le associazioni di
                genitori e la stessa istituzione pubblica municipale e
                comunale.
            
Con l’introduzione
                dell’autonomia scolastica, al volgere del secolo, si erano venuti a sovrapporre (e
                occasionalmente a contrapporre) due modelli nella gestione degli spazi scolastici e
                delle relative attività: alla posizione tradizionale dell’ente locale
                «proprietario», titolato a disporre dei locali – fuori dell’orario scolastico – con
                lo strumento della concessione[7] (in genere dietro corresponsione di un canone), si aggiunge un nuovo
                ruolo delle scuole, in merito all’ampliamento dell’offerta
                    formativa[8], e, qualche anno dopo, una competenza delle istituzioni scolastiche nel
                concedere a terzi l’utilizzazione precaria dei locali
                scolastici «a condizione che ciò sia compatibile con finalità educative, formative,
                ricreative, culturali, artistiche e sportive e con i compiti delle istituzioni medesime»[9]. 
A prescindere dalla soluzione
                formale di tale aporia normativa[10], ne è risultata una situazione notevolmente disomogenea, con equilibri
                condizionati dalla «forza» delle singole istituzioni scolastiche nell’assumere un
                ruolo di protagonista in ordine alla gestione degli spazi scolastici per lo sviluppo
                di attività ulteriori rispetto alla didattica curriculare, e un conflitto latente
                tra la «scuola dell’autonomia» e l’ente territoriale proprietario. Conflitto che
                tende a emergere con più evidenza dove si tratti di spazi percepiti come «risorsa
                limitata» e suscettibili di utilizzazioni aventi implicazioni lato
                    sensu economiche, quali le palestre scolastiche, in più di un caso
                contese tra istituto scolastico ed ente locale al fine di assegnarle in concessione
                a titolo oneroso a operatori del settore. 
In questo quadro, ancora
                profondamente condizionato al modello concessorio, si sono peraltro sviluppate
                anche esperienze fortemente innovative: istituti scolastici
                impegnati a realizzare di propria iniziativa attività integrative «parascolastiche»,
                non già mediante concessione di spazi per finalità proprie del concessionario, bensì
                ricorrendo (diremmo) ad affidamenti di servizi, concepiti come «complementari»
                rispetto alla didattica curriculare, e dunque coinvolgendo operatori privati.
                Peraltro in genere il costo del servizio è destinato a essere «ribaltato» sugli
                utenti, e poco importa se la quota viene riscossa dalla scuola e poi corrisposta al
                fornitore, o versata direttamente dall’utente al fornitore esterno[11]. 
Dunque: istituti scolastici che
                demandano all’ente locale ogni uso degli spazi fuori dall’orario curriculare;
                istituti che rivendicano un ruolo di concessionario, a titolo oneroso, degli spazi
                stessi; istituti che sviluppano una complessa attività negoziale determinando i
                contenuti e i soggetti attuatori di attività formative complementari. Ma anche, a
                volte, istituti che rivendicano la propria autonomia semplicemente nel disporre la
                chiusura del portone al suono della campanella, negando la compatibilità di
                qualsiasi altra iniziativa «estranea». 
Tuttavia, in alcuni contesti,
                come quello del I Municipio di Roma, si sono affermati modelli differenti e
                innovativi, capaci di valorizzare il ruolo della comunità scolastica: esperienze
                «pilota» di collaborazione tra istituzioni scolastiche e comunità dei genitori nella
                gestione degli spazi scolastici, per l’attuazione degli obiettivi condivisi della
                scuola dell’autonomia[12]. È a questi modelli che si è guardato nel tracciare la linea di
                indirizzo che ha condotto al programma Scuole Aperte e
                    Partecipate: con l’intento di superare sia il paradigma dell’«ente
                concedente» sia quello dell’«ente committente», riconoscendo nella
                collaborazione tra dirigenti, organi scolastici collegiali,
                insegnanti, associazioni dei genitori e, talvolta, anche gli stessi studenti, il
                punto di forza per massimizzare l’utilità degli spazi scolastici, rendendoli luoghi
                di condivisione di promozione e produzione culturale, aperti a tutta la comunità. 
Elemento essenziale
                dell’iniziativa del Municipio nell’attuazione della linea programmatica
                    Scuole Aperte è stata la co-progettazione: le linee guida
                sono state elaborate nell’ambito di un nuovo organismo inter-istituzionale, la
                Conferenza Municipio-Rete delle Scuole, che ha visto coinvolti, assieme agli
                esponenti degli organi di indirizzo politico del Municipio, tutti i dirigenti
                scolastici, ma anche i presidenti dei consigli di istituto (per legge,
                rappresentanti dei genitori) nonché, ove presenti, le associazioni dei genitori. 
Si è giunti così a definire un
                primo protocollo di intesa, nell’ambito del quale programmare le iniziative
                necessarie a favorire lo sviluppo delle scuole quali poli culturali, educativi e
                formativi della città, completando una dettagliata ricognizione delle iniziative già
                presenti nelle scuole e delle potenzialità e sinergie da sviluppare. 
Tuttavia, è con l’adozione
                della deliberazione di giunta municipale n. 14 del 3 aprile 2019, che si riconosce a
                queste esperienze di collaborazione per la gestione di immobili scolastici una
                rilevanza amministrativa e non solo politica; nello specifico, con tale atto vengono
                approvate le linee guida con cui dare attuazione al programma Scuole
                    Aperte e Partecipate nelle scuole statali e comunali del Municipio
                Roma I Centro. 

2.2.
                Gli strumenti attuativi 



La citata deliberazione n. 14
                del 2019 individua le modalità mediante le quali «promuovere, armonizzare,
                sviluppare e rafforzare gli interventi delle scuole diretti all’ampliamento,
                integrazione e potenziamento dell’offerta formativa» in favore dei propri alunni e
                «le iniziative promosse dal Municipio in favore della
                popolazione giovanile e degli adulti», prendendo pertanto l’avvio dal ruolo di
                coordinamento, riconosciuto all’ente locale dalla normativa sull’autonomia
                scolastica. 
Certamente l’obiettivo è che le
                scuole siano «aperte»: luoghi fisici accessibili dove poter sviluppare attività
                culturali, interculturali, socio-educative, sportive, anche in orario
                extrascolastico. Tuttavia, l’accento va posto sul secondo aggettivo: «partecipate».
                Infatti, tra i vari modelli di gestione previsti nelle linee guida, assume
                preminenza quello che valorizza, in chiave di sussidiarietà, la collaborazione tra
                cittadinanza attiva e istituzioni pubbliche, cioè il Patto di collaborazione da
                stipularsi tra Municipio, scuola e associazione esponenziale della comunità
                scolastica (art. 5, comma 2, lett. a) delle linee guida. 
Il Patto, coinvolgendo sia la
                scuola sia l’ente locale, supera l’antitesi tra le rispettive competenze, legittima
                le associazioni di genitori, quali «organismi esponenziali» della comunità
                scolastica, a utilizzare gli spazi scolastici che vengono messi a disposizione per
                realizzare attività rivolte agli alunni, alle loro famiglie e alla comunità
                territoriale di riferimento. Pertanto, sono i comitati o le associazioni di
                genitori, costituiti in ambito scolastico – e non operatori economici individuati
                con procedure competitive – a governare il processo di produzione di servizi di
                interesse generale, usufruendo, senza appropriarsene, degli spazi a tal fine
                individuati all’interno delle scuole e delle relative pertinenze. 
Peraltro va segnalato che il
                Patto di collaborazione non è l’unica modalità ammessa delle linee guida: si
                riconosce comunque alle scuole la possibilità di affidare a soggetti terzi la
                fornitura di tutti i servizi necessari al fine di ampliare l’offerta formativa delle
                stesse; in tal caso la scuola non potrà esigere dai terzi affidatari alcun canone o
                corrispettivo. Al contempo, il Municipio si riserva di utilizzare, in via residuale,
                lo strumento tradizionale della concessione dei locali scolastici, nei casi in cui
                venga rilevato un insufficiente sviluppo nel contesto scolastico di iniziative e
                attività di interesse generale: una clausola di
                salvaguardia cui, in realtà, non è mai stato necessario
                fare ricorso[13]. 

2.3. I
                requisiti delle associazioni 



Per quanto riguarda i soggetti
                ammessi a stipulare i Patti di collaborazione, sul lato degli attori privati il
                programma Scuole Aperte e Partecipate richiede che questi
                rispettino minimi requisiti. 
Va precisato che esigenze
                amministrative hanno condotto a circoscrivere l’idea di «fruizione pubblica» degli
                spazi scolastici, focalizzandola in capo a interlocutori formalmente individuati e
                costituiti in enti dotati di soggettività giuridica (associazioni o comitati).
                Questo requisito formale può certo rappresentare una barriera di accesso per quei
                gruppi spontanei pronti a mettersi a disposizione della comunità scolastica ma che,
                tuttavia, non vogliono, ovvero non riescono, a compiere lo sforzo ulteriore di
                costituirsi in associazioni e ottenere il rilascio di un codice fiscale. A fronte di
                tale onere peraltro, come si dirà, l’associazione avrà titolo ad accedere a
                finanziamenti erogati (anche) dal Municipio per la realizzazione dei propri progetti
                culturali, oltre che, ovviamente, la possibilità di usufruire di un conto corrente
                per la corretta e trasparente rendicontazione delle proprie attività. 
Inoltre, alle associazioni che
                si propongono di dare attuazione al progetto insieme alle istituzioni pubbliche si
                richiede di essere effettivamente rappresentative della comunità scolastica
                territoriale. Ciò vuol dire che tra i loro iscritti vi deve essere una prevalenza di
                genitori o insegnanti dell’istituto, mentre le cariche di vertice devono essere
                riservate a questi ultimi[14]. Non si esclude che nel medesimo plesso
                scolastico si costituiscano più associazioni esponenziali: in tal caso potranno
                concorrere più Patti di collaborazione e un più ampio novero di progetti da proporre[15]. 
Fermi restando i requisiti di
                base, l’autonomia statutaria delle singole associazioni è molto ampia. Ad esempio si
                è rilevato che taluni statuti prevedono l’incompatibilità tra le cariche associative
                e quelle degli organi collegiali della scuola, mentre in molti altri casi accade che
                esponenti (anche di vertice) dell’associazione siedano anche nel Consiglio di
                istituto. Un requisito essenziale che, invece, le linee guida richiedono agli
                organismi esponenziali della comunità scolastica è quello della totale e reale
                assenza di scopo di lucro[16]. Al fine di garantire ciò, le associazioni sono chiamate a operare in
                completa trasparenza, rendendo integralmente fruibile e accessibile l’informazione
                contabile e di bilancio. Dall’assenza di qualsiasi finalità di lucro non deriva,
                però, il divieto per le associazioni di richiedere il pagamento di una quota di
                partecipazione per le attività proposte, corrispondente al costo del servizio:
                sebbene non sia raro che le associazioni si avvalgano per la realizzazione di
                progetti di capacità «interne», sulla base di disponibilità volontarie, accade
                spesso che debbano ricorrere almeno in via integrativa al supporto di professionisti
                o a prestazioni lavorative occasionali o continuative, prestate da terzi dietro corrispettivo[17]. Ma anche quando l’associazione sviluppi un
                «processo produttivo», reperendo e coordinando prestazioni
                di terzi, non viene meno la valenza specifica, che si rinviene nella natura del
                soggetto che governa quel processo, quale organismo esponenziale della comunità
                scolastica, votato a massimizzare i benefici per la comunità e giammai a realizzare
                un risultato economico. Da questo punto di vista, si nota come in moltissimi casi le
                associazioni adottino spontaneamente modalità gestionali dirette a realizzare anche
                «politiche sociali attive», incentivando con agevolazioni sulla quota la
                partecipazione alla attività proposte in caso di bisogno, o destinando particolari
                iniziative a supporto di situazioni di disagio socio economico o familiare.
            

2.4. I
                Patti di collaborazione nelle scuole dell’infanzia e nidi comunali 



Per completezza conviene
                precisare che, sebbene le linee guida riguardino sia le scuole statali (istituti
                comprensivi) sia le scuole comunali (scuole dell’infanzia e asili nido), nel primo
                caso il Patto di collaborazione coinvolge tre soggetti (associazione in persona del
                legale rappresentante; istituto scolastico in persona del Dirigente previa
                deliberazione del Consiglio di istituto; Municipio in persona del presidente e del
                dirigente socioeducativo previa deliberazione di giunta), mentre nel secondo caso il
                patto è a due: associazione e Municipio. Questo spiega perché in alcuni casi si è
                giunti più rapidamente alla stipula del Patto a livello di scuola comunale,
                registrandosi qualche ritrosia da parte dell’istituto comprensivo. 
Ma è importante osservare che
                in più casi l’esperienza dei Patti di collaborazione, dapprima avviata nella sola
                scuola dell’infanzia comunale, si è successivamente estesa alla corrispondente
                scuola elementare, coinvolgendo così l’intero istituto comprensivo: questa «positiva
                contaminazione» si è resa possibile anche perché l’associazione, con le attività
                svolte nel plesso in forza del Patto stipulato per la scuola dell’infanzia, ha
                potuto dimostrare a tutti gli importanti e numerosi
                benefici apportati da questo modello di amministrazione condivisa dei beni comuni
                scolastici. 


3. Gli
            spazi a disposizione e la permeabilità con il tessuto urbano 



La convivenza nei locali scolastici
            delle attività didattiche curriculari con le attività extrascolastiche può comportare
            talvolta delle criticità: dalla gestione degli accessi alla guardiania, alla pulizia
            delle aule e dei servizi igienici, nulla che non sia superabile con opportuni
            accorgimenti e doverosa assunzione di responsabilità. Peraltro il Municipio, in molti
            casi, si è impegnato per individuare spazi supplementari, distinti dalle aule destinati
            alla didattica mattutina, da destinare alle attività laboratoriali, scolastiche o
            extrascolastiche. Ove possibile, assicurando un accesso indipendente o comunque separato
            da quello a uso generale; spazi laboratoriali da poter attrezzare anche con arredi e
            attrezzature specifiche, ad esempio per la proiezione, per la musica, per il teatro. In
            più di un caso è stato possibile recuperare all’interno dell’edificio, rendendoli
            funzionali e destinandoli alle attività extrascolastiche e integrative, spazi dismessi o
            adibiti a deposito: spazi che, senza la spinta progettuale delle associazioni, sarebbero
            probabilmente rimasti abbandonati al disuso e al degrado, e che grazie alle associazioni
            tornano a essere disponibili. Recentemente nuove opportunità si vengono concretizzando
            con il recupero dei locali ex alloggio di servizio dei custodi scolastici (ruolo ad
            esaurimento). 
Un esempio emblematico è quanto
            avvenuto nel plesso Trento e Trieste (I.C. Virgilio), dove l’associazione dei genitori,
            dapprima, ha sollecitato il I Municipio a provvedere alla riqualificazione di uno spazio
            abbandonato all’ultimo piano dell’immobile e, successivamente, si è resa disponibile a
            ospitare nel medesimo spazio recuperato l’Orchestra del I Municipio, un progetto
            promosso dalla stessa autorità municipale. Questa esperienza è un chiaro esempio di come
            sia possibile innescare dei circoli virtuosi, dal momento che
            l’organismo esponenziale della comunità scolastica, dopo essersi attivato per far
            ritornare nella disponibilità della comunità un bene sottratto, si è fatto promotore e
            attuatore di un progetto del Municipio. Quanto avvenuto alla Trento e Trieste, ma anche
            in altre realtà del I Municipio, dimostra come l’atteggiamento della comunità nei
            confronti dell’amministrazione pubblica possa contribuire a far assumere ai funzionari
            amministrativi decisioni sempre più virtuose e in linea con gli interessi espressi dalla
            stessa comunità[18]. 
La sfida più interessante, però, è
            stata quella di coinvolgere le scuole, portandole a non sentire le associazioni come
            «corpi estranei», Affinché, indipendentemente dalla disponibilità di locali da
            «consegnare» in via più o meno permanente alle associazioni, si potesse realizzare una
            condivisione degli spazi fondata su una reale comunione di intenti. Da questo punto di
            vista il Patto di collaborazione, con la definizione precisa di ruoli e con l’assunzione
            formale di responsabilità da parte dell’associazione – sotto l’egida del Municipio – si
            è rivelato strumento di sorprendente efficacia. 
Infine: scuole aperte e dunque
            spazi scolastici a disposizione della comunità, ma anche nuovi spazi urbani che si
            aprono alla scuola, per rafforzarne il ruolo come punto di incontro per la comunità:
            aree pedonali dedicate, già realizzate o in fase di progettazione, cortili scolastici
            che diventano piazze o arene cinematografiche, ma anche giardini pubblici che possono
            diventare aule all’aperto, spazi urbani che si aprono alla didattica. Questa
            sperimentazione è alimentata quotidianamente dalle energie della comunità, veicolate
            dalle associazioni con proposte innovative che le istituzioni devono essere pronte a
            recepire. Certo, talvolta ci si scontra con resistenze e diffidenze: la pedonalizzazione
            della via antistante la scuola è stata da taluno sentita come una «sottrazione» dello
            spazio ai residenti (per lo più interessati a parcheggiare
            l’automobile), quasi una «privatizzazione» a favore della scuola. Allo stesso tempo,
            però, non è facile convincere le istituzioni scolastiche ad accettare un utilizzo
            promiscuo delle aree scolastiche. Nella maggior parte delle ipotesi, questa resistenza
            risente fortemente dell’influenza della c.d. «cultura della sicurezza» e del timore,
            spesso irrazionale, di un aggravio di responsabilità a carico del dirigente. La strada,
            dunque, è ancora impegnativa per riuscire ad avere una coesistenza di utenze e una
            co-fruizione delle aree che sono tradizionalmente percepite come bene pubblico, come lo
            sono le scuole. 
3.1. Il
                sostegno economico del Municipio ai progetti delle associazioni 



In attuazione di una specifica
                previsione delle linee guida, il Municipio a più riprese ha stabilito di sostenere
                le attività delle associazioni parti dei Patti di collaborazione con proprie
                risorse, in via ordinaria, mediante l’erogazione di contributi a rendicontazione,
                destinati a uno o più progetti didattici culturali o ricreativi da realizzarsi
                durante l’anno scolastico. Il contributo municipale, di un ordine di grandezza
                variabile tra 1.000 e 3.000 euro, ha permesso alle associazioni di proporre corsi e
                laboratoriali di elevata qualità, coinvolgendo professionalità esterne e acquistando
                materiali e attrezzature, senza gravare eccessivamente sulle famiglie degli alunni
                partecipanti. In altre occasioni, il Municipio ha provveduto a commissionare alle
                associazioni la fornitura di servizi con finalità sociali e culturali, destinati
                agli alunni e in generale alla comunità scolastica di riferimento. In questo modo si
                è potuto far fronte con speditezza e flessibilità alle gravi criticità determinate
                dalla prima fase dell’emergenza Covid-19: le associazioni infatti, su impulso del
                Municipio, si sono immediatamente attivate per le rispettive comunità scolastiche
                realizzando in pochissimi giorni una rete di iniziative per contrastare l’isolamento
                che aveva colpito molti bambini, mettendo a disposizione
                delle famiglie in difficoltà dispositivi per la connettività e
                    tablet, oltre che gestendo pagine web e canali di
                comunicazione finalizzati alla condivisione dei materiali didattici, dei contenuti
                educativi e informativi e, in generale, al mantenimento dei contatti con la comunità
                scolastica. 
Il Municipio ha inoltre fatto
                ricorso alle associazioni parti dei Patti di collaborazione per la gestione dei
                centri estivi, rimborsando all’occorrenza il costo delle quote dei bambini con
                difficoltà economiche; prevedendo inoltre di ricorrere alle associazioni stesse per
                la gestione dei centri invernali nel periodo natalizio di chiusura delle scuole.
                Iniziative tutte dirette ad assicurare occasioni di socialità e di stimolo ai
                bambini, oltre che a sostenere le rispettive famiglie. 


4.
            Considerazioni conclusive: le scuole bene comune e la sua comunità 



L’esperienza riportata dimostra
            come la scuola rappresenti un’istituzione disponibile ad aprirsi all’esterno, a
            dialogare con il territorio e con i soggetti che su questo insistono. Inoltre, il gran
            numero di Patti di collaborazione, che ogni anno vengono firmati avendo a oggetto la
            cura della scuola – in primis gli stessi immobili scolastici, da
            destinare ad attività e iniziative culturali, didattiche, ricreative e sociali –
            dimostra come le scuole rappresentino un ambito privilegiato per l’attuazione di una
            gestione condivisa dei beni comuni per diversi ordini di motivi. Anzitutto la scuola –
            in particolar modo l’immobile scolastico – è un bene naturalmente destinato a una
            fruizione pubblica che coinvolge direttamente la comunità di riferimento: un luogo dove
            bambini e ragazzi trascorrono normalmente le loro giornate, sviluppando le loro
            principali relazioni sociali. Un luogo dove i genitori si incontrano scambiandosi le
            rispettive esperienze e percorrendo itinerari comuni. Un bene «di servizio», dove il
            servizio si realizza precipuamente accogliendo la comunità di
            riferimento. Potrebbe dirsi, dunque, un bene la cui utilità non
            è «esclusiva» ma necessariamente includente. 
Per altri versi, è la comunità di
            riferimento che presenta dei caratteri peculiari: un insieme di persone non solo dotate
            di tratti comuni dal punto di vista geografico, anagrafico, ma soprattutto
            caratterizzate da interessi isomorfi relativi alla cura, crescita e istruzione dei figli
            e dunque particolarmente inclini alla coesione e tutti impegnati su un fronte fortemente
                oblativo, quello della genitorialità. Per cui, dare alla scuola
            è uno dei modi per dare ai figli, ai propri e, insieme, a quelli degli altri. 
Non è u﻿n caso, dunque, che proprio
            nelle comunità scolastiche si riscontrino frequentemente diffuse disponibilità alla cura
            dei beni comuni e alla realizzazione di iniziative di comune interesse. Rendere la
            scuola più bella, arricchire l’offerta didattica con nuovi servizi, realizzare dei
            luoghi in cui poter socializzare, creare o rafforzare le relazioni umane, tutto questo,
            e tanto altro, è il portato di un paradigma collaborativo connaturato alla cura della
            prole e, forse, non è un caso che con l’avanzare del percorso scolastico dei figli tale
            disponibilità tenda ad attenuarsi o esaurirsi. Per inciso, questo dovrebbe condurre le
            istituzioni ad affrontare con coraggio un’ulteriore sfida, quella del riconoscimento
            della comunità degli studenti delle scuole superiori come interlocutori per la stipula
            di nuovi Patti volti alla cura e alla fruizione condivisa degli spazi scolastici in
            orario pomeridiano. Un percorso che il Municipio ha provato ad avviare ma che richiederà
            un notevole impegno all’amministrazione. 
Altro carattere peculiare della
            comunità scolastica è di essere necessariamente aperta, dato che la sua composizione
            varia nel tempo con l’avvicendarsi dei cicli scolastici: si resta «genitori della
            scuola» soltanto finché i figli la frequentano, e ogni anno si assiste a un
            significativo ricambio della platea coinvolta. Questo avvicendamento continuo e
            relativamente rapido minimizza il rischio di rafforzare sentimenti «proprietari» ed
            escludenti, sempre presente nell’ambito della gestione condivisa dei beni comuni.
            Dall’altro lato pone la necessità di prevedere e gestire un
            continuo «ricambio generazionale» per mantenere la continuità di azione delle
            associazioni esponenziali, coinvolgendo soggetti sempre nuovi che siano disponibili ad
            attivarsi e assumere le responsabilità gestorie. 
4.1.
                Qualche spunto sugli istituti giuridici di riferimento 



L’esperienza sviluppata nella
                gestione condivisa dei «beni comuni» nell’ambito del programma Scuole
                    Aperte e Partecipate del Municipio Roma I Centro con i correlati
                Patti di collaborazione offre l’occasione per proporre alcuni spunti di riflessione,
                finalizzati all’inquadramento di questo nuovo istituto nell’ambito dei paradigmi
                giuridici tradizionali. 
In primo luogo si deve dare
                atto che le modalità di azione proprie della pubblica amministrazione, legate ai
                tradizionali paradigmi negoziali, non consentono una interazione che abbia una
                rilevanza amministrativa, e non solo politica, con una comunità che non risulti
                formalmente soggettivizzata mediante la costituzione di un organismo esponenziale.
                Questo rappresenta certamente un limite connaturato allo strumento del Patto, sia
                perché istituisce una (seppur minima) barriera all’accesso, richiedendo che la
                comunità «attiva» si costituisca formalmente in associazione o comitato. Sia perché
                – questa la criticità più grave – relega la rappresentanza della comunità alle
                previsioni di un atto costitutivo che, sebbene modificabile, rispecchia solo un dato
                momento e una data iniziativa giuridicamente rilevante. 
Da questo punto di vista, può
                essere interessante mettere a confronto la relazione istituzione/comunità che si
                realizza con il Patto in altre modalità di interazione storicamente attestate e
                significative: si pensi al modello di gestione dei Centri Sociali Anziani istituiti
                dal Comune di Roma nel 2003, che prevede una partecipazione libera e una
                    governance democratica garantita dall’istituzione
                municipale. Si pensi anche alle forme di partecipazione al governo delle istituzioni
                scolastiche nell’ambito degli organi elettivi previsti dai
                decreti legislativi del 1974, peraltro depotenziati da successivi provvedimenti.
                Nello specifico, non è un caso che molte delle iniziative realizzate nell’ambito dei
                Patti di collaborazione nascano dall’impegno dei rappresentanti dei genitori eletti
                nei Consigli di istituto, e può ben darsi (è attestato in alcune esperienze recenti
                nel territorio municipale) che sia proprio il Consiglio di istituto la sede
                dell’amministrazione condivisa del bene comune-scuola. 
Certamente lo strumento del
                Patto di collaborazione, nella sua flessibilità e potendo prescindere da una
                normativa primaria di riferimento, ha costituito un importante veicolo per la
                partecipazione della comunità scolastica e per la realizzazione di iniziative di
                interesse comune in ambito scolastico. Resta tuttavia il condizionamento insito
                nella natura negoziale dello strumento, in primo luogo, come si è detto, quanto alla
                formale soggettività delle parti che ne implica, comunque, una originaria e
                intrinseca reciproca estraneità. Laddove, a ben vedere, lo stesso ente locale è
                evidentemente «esponenziale» della comunità territoriale di riferimento, così come
                la scuola, al di là degli artificiosi formalismi, non può che identificarsi con la
                propria comunità. Sicché, estremizzando, il Patto finisce per essere un contratto
                con sé stessi, certo utile a superare pregiudizi e formalità e a «rimuovere gli
                ostacoli» disseminati sul percorso che conduce a una vera gestione collettiva della
                cosa pubblica da una visione dello Stato – e delle sue articolazioni funzionali e
                territoriali – legata ai paradigmi ideologici della soggettività proprietaria.
                Strumento utile ma sistematicamente imperfetto e forse fuorviante, nella misura in
                cui degrada a vicenda contrattuale quella che, a rigore, dovrebbe emergere come
                rivendicazione di autentico autogoverno. 
Qualche riflessione critica
                merita, sulla scia dell’esperienza qui riportata, anche la tradizionale centralità
                della riconosciuta categoria del «bene», cosa oggetto di diritto o anche solo cosa
                suscettibile di fornire un beneficio all’utilizzatore. Lettura certamente
                condizionata dalla centralità della nozione di proprietà nell’esperienza giuridica
                della tarda età moderna, il cui influsso ideologico risulta
                tuttora imperante. 
Ogni riflessione che prenda
                l’avvio dalla nozione di «bene» e poi specificamente di «bene pubblico», dovrà fare
                i conti con il modello tradizionale della concessione: per cui il bene –
                originariamente destinato a un uso pubblico indistinto se demaniale, ovvero a un
                pubblico servizio se appartenente al patrimonio indisponibile – viene (anche solo
                temporaneamente) distratto dalla funzione originaria, per essere attribuito all’uso
                del privato concessionario. 
Il contrario di quello che
                avviene nell’ambito dei Patti di collaborazione: per quanto riguarda l’edificio
                scolastico, il modello del Patto si contrappone al paradigma concessorio, proprio
                perché non realizza una riduzione del bene a strumento per il conseguimento di
                benefici privati. Al contrario, il Patto serve a favorire la massima esplicazione
                dell’utilità pubblica del bene che ha a oggetto. Questo perché, a ben vedere, il
                centro gravitazionale del Patto non è sul bene, bensì sul servizio
                    pubblico alla cui produzione il bene risulta strumentale. La
                «collaborazione» non è dunque una forma sussidiaria di godimento del bene pubblico,
                bensì una modalità sussidiaria (e intrinsecamente
                    oblativa) di produzione di servizi pubblici. Servizi del
                tutto coerenti con la natura del bene e con la sua originale destinazione; servizi
                che – indipendentemente dalla relazione formale tra bene e soggetto e dunque dalla
                legittimazione di un dato soggetto (associazione) a utilizzare il bene – si
                riverberano a vantaggio della comunità di riferimento e non già del soggetto
                utilizzatore. 
Radicale dunque la divergenza
                funzionale tra Patto di collaborazione e concessione: quest’ultima finalizzata a un
                godimento del bene in funzione dell’interesse del concessionario, il primo invece
                strumentale alla produzione di un servizio omogeneo – anche se non del tutto
                assimilabile – a quello per il quale il bene viene istituzionalmente utilizzato in
                via diretta dalla pubblica amministrazione: potenziandone dunque l’utilità finale in
                termini di servizio complessivamente prodotto.
            
Al di là di qualche banale
                corollario applicativo (ad esempio, il Patto dà luogo a una mera detenzione per
                ragioni di servizio e non alla detenzione qualificata che consegue alla
                concessione), quanto sopra dovrebbe contribuire a scongiurare qualsiasi timore circa
                una surrettizia appropriazione privatistica del bene «oggetto» del Patto: proprio
                perché, in realtà, oggetto del Patto non è il bene, bensì il servizio alla cui
                produzione quel bene è strumentale. Ed è, evidentemente, alla qualità del servizio e
                alla sua effettiva funzionalità all’interesse pubblico, oltre che alla sua
                congruenza con la destinazione che rende il bene stesso «indisponibile», che deve
                rivolgersi l’attenzione delle amministrazioni pubbliche interessate. 




[1]  Era il 1997, quando sulle pagine della
                    rivista «Studi parlamentari e di politica costituzionale», comparve un saggio di
                    Gregorio Arena, dove osservava come un diverso modo di amministrare fosse
                    possibile. Il modello descritto prevedeva la nascita di una sorta di alleanza
                    tra cittadini e istituzioni pubbliche per la gestione condivisa di alcuni beni e
                    servizi, fino ad allora di esclusiva prerogativa pubblica. Alleandosi, le parti
                    (cittadini e autorità) mettevano a disposizione le proprie risorse e saperi,
                    condividendo così la responsabilità nel perseguire l’interesse generale; unico
                    fine verso il quale orientare le attività promosse (cfr. G. Arena,
                        Introduzione all’amministrazione condivisa, in «Studi
                    parlamentari e di politica costituzionale», 1997, pp. 29-65).

[2]  Il riferimento è alla ricerca condotta
                    dall’Associazione di promozione culturale Labsus - Laboratorio per la
                    sussidiarietà, che, nel 2019, ha svolto un’indagine quali-quantitativa relativa
                    a diversi Patti di collaborazione i cui risultati sono raccolti nel suo Rapporto
                    annuale, relativo all’anno 2019, disponibile sul sito istituzionale: https://www.labsus.org/wp-content/uploads/2019/01/LABSUS_Rapporto2019-20.pdf.

[3]  Il motivo di tale esclusione è da rinvenire
                    nella mancanza a Roma di un Regolamento comunale per l’amministrazione condivisa
                    dei beni comuni. Infatti, hanno costituito il campo di indagine soltanto quei
                    comuni che, al 2019, risultavano essere provvisti di un tale
                    Regolamento.

[4]  Si trattava delle scuole statali Cadlolo, Di
                    Donato, Mazzini, Regina Margherita, Badini, Regina Elena, Buonarroti, Grilli e
                    delle scuole dell’infanzia comunali Giardinieri, Biocca, Franchetti e
                    Grilli.

[5]  Ai plessi già citati si sono aggiunti le
                    scuole Leopardi, Bonghi, Baccarini, Trento e Trieste, i plessi di scuola
                    primaria Giardinieri e Franchetti dell’I.C. Elsa Morante e l’asilo nido San
                    Gregorio, per un totale di 20 plessi scolastici coinvolti.

[6]  Risoluzione del Consiglio del Municipio
                        Roma I Centro n. 13 dell’8 maggio 2014 avente ad oggetto il programma
                            Scuole Aperte.

[7]  Cfr. art. 96, comma 4, d.lgs. 297/1994,
                        recante Testo Unico delle disposizioni legislative vigenti in
                            materia di istruzione, relative alle scuole di ogni ordine e
                            grado, e già l’art. 12, comma 2, della legge
                        517/1977.

[8]  Cfr. art. 9, d.p.r. 8 marzo 1999, n.
                        275, Regolamento recante norme in materia di autonomia delle
                            istituzioni scolastiche, ai sensi dell’art. 21 della legge 15 marzo
                            1997, n. 59.

[9]  Art. 38, d.m. 28 agosto 2018, n.
                        129.

[10]  Anche in termini di gerarchia delle
                        fonti.

[11]  Ovviamente le due modalità operative
                        prospettate vanno inquadrate in modelli giuridici ben distinti,
                        rispettivamente appalto di servizi e concessione di servizi.

[12]  Cfr. G. Cantisani, Le scuole
                            di comunità, un sogno realizzato, in www.labsus.org, 2013, https://www.labsus.org/2013/04/le-scuole-di-comunita-un-sogno-realizzato/.

[13]  Il modello concessorio – sulla base di
                        avviso pubblico e per una durata pluriennale – è tuttora utilizzato in via
                        prevalente se non esclusiva per l’utilizzo delle palestre scolastiche da
                        parte delle associazioni polisportive.

[14]  Cfr. DG Municipio Roma I Centro n. 14
                        del 2019, Linee Guida per l’attuazione del Progetto «Scuole Aperte
                            e Partecipate» nelle scuole statali e comunali del Municipio Roma I
                            Centro, art. 5, comma 2, lett. a), punto
                        3.

[15]  Cfr. DG Municipio Roma I Centro n. 14
                        del 2019, Linee Guida per l’attuazione del Progetto «Scuole Aperte
                            e Partecipate» nelle scuole statali e comunali del Municipio Roma I
                            Centro, art. 5, comma 3.

[16]  Si veda DG Municipio Roma I Centro n. 14
                        del 2019, Linee Guida per l’attuazione del Progetto «Scuole Aperte
                            e Partecipate» nelle scuole statali e comunali del Municipio Roma I
                            Centro, art. 5, comma 2, lett. a), punto
                        2.

[17]  In tal caso è richiesto che i terzi
                        fornitori siano scelti con modalità trasparenti.

[18]  G. Fidone, I beni comuni per
                        tutti. Una scuola, una città, un vulcano..., Pisa, ETS, 2021, pp.
                    86-87, descrive questo rapporto come «una spinta gentile della comunità ai
                    funzionari pubblici».
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1. I
            patrimoni confiscati come leva dell’azione pubblica 



Il presente capitolo si concentra
            sui processi di regolazione e sulle pratiche di riutilizzo del patrimonio confiscato
            alla criminalità organizzata, considerando questo ambito di policy
            come una leva dell’azione pubblica per la promozione di percorsi di sviluppo
            territoriale, occasione di proficua sinergia tra amministrazioni e cittadinanza e tra
            pubblico e privato sociale su scala locale. 
Dagli anni Ottanta il contrasto alla
            criminalità organizzat﻿a si è concentrato sull’aggressione patrimoniale attraverso il
            sequestro e la confisca di aziende e beni mobili e immobili. Ne
            è scaturito un patrimonio piuttosto ingente: limitatamente alla criminalità organizzata,
            dall’introduzione della legge 646 del 1982[1] i beni sottoposti a procedimenti di prevenzione patrimoniale sono stati
            215.915, di cui 100.790 sono immobili[2]. Tra questi, 34.525 risultano definitivamente confiscati e 16.406
            effettivamente destinati, ovvero mantenuti al patrimonio dello Stato o trasferiti al
            patrimonio degli enti territoriali[3]. 
Proprio ai territori «torna» la
            stragrande maggioranza dei patrimoni riutilizzabili. Specialmente ai comuni sono stati
            destinati 12.709 immobili, pari all’81,7% del totale. Si tratta prevalentemente di unità
            abitative (8.813, il 56,6% del totale) e terreni (4.960, il 31,9%), locali commerciali e
            industriali (1.343, pari all’8,6%). Le amministrazioni locali destinatarie di questi
            beni sono chiamate a favorire o predisporre progetti di restituzione alla collettività,
            mettendo in campo regolamenti, pratiche di trasparenza e accessibilità dei dati,
            strumenti orizzontali di cooperazione e coinvolgimento della società civile organizzata.
            Questo schema è prospettato dalla legge 109/1996, che introduce l’iter per il riutilizzo
            per scopi istituzionali o finalità sociali[4], dove l’intervento pubblico si apre alla collaborazione con la società
            civile organizzata[5].
        
Il 2021 ha segnato pertanto i primi
            25 anni dall’introduzione della normativa e un’ampia casistica, pur evidenziando
            criticità tuttora persistenti, ha mostrato come l’affidamento dei patrimoni sia fucina
            di promozione culturale, veicolo di potenziamento dei sistemi integrati di welfare
            territoriale, strumento d’impulso per un’imprenditoria civile, sociale e solidale[6]. 
Le pagine che seguono intendono
            riflettere sulle implicazioni che il riuso di immobili e terreni confiscati ricopre come
            opportunità di «buon governo» del territorio. Le riflessioni vertono su due versanti: da
            un lato, sui processi di regolazione politico-istituzionale, ovvero sul funzionamento
            della filiera della confisca che affianca, a forme di coordinamento centrale, schemi
            multilivello che abilitano i territori nell’elaborazione degli interventi. Dall’altro
            lato, sul ruolo delle reti associative promotrici o coinvolte nelle pratiche di
                commoning, ovvero in quelle forme di cooperazione tra pubblico
            e privato nella progettazione del riutilizzo e nelle esperienze di imprenditoria civile
            che permettono il passaggio di status da beni pubblici – iscritti nel patrimonio
            indisponibile dei comuni – a beni comuni. L’ultima parte del capitolo è dedicata alla
            rassegna delle non poche criticità che ancora ostacolano il pieno dispiegamento delle
            potenzialità del riuso e ad alcune prospettive di policy per
            affrontarle. 
La stesura di questo capitolo trae
            spunto dal materiale raccolto in diversi progetti di ricerca, i due
            principali condotti nel 2018 sulle politiche integrate di
            sicurezza per le vittime innocenti di criminalità e il riuso dei beni confiscati[7] e nel 2020 sulla trasparenza dei comuni italiani in merito alla
            pubblicazione dei dati sui beni confiscati che insistono nei loro territori[8]. Il capitolo si arricchisce delle acquisizioni bibliografiche, documentali
            ed empiriche più recenti. 

2. Dalla
            repressione alla compensazione: il governo della confisca e la coesione territoriale 



Il governo del patrimonio
            confiscato, ovvero la gestione, la destinazione e il riutilizzo dei beni sottratti alla
            criminalità, si è progressivamente attestato come ambito di policy
            autonomo. Dalla già citata legge 109/1996 sul riutilizzo per finalità sociali ha preso
            avvio un lungo processo di istituzionalizzazione di una «filiera della confisca» che
            oggi comprende un impianto normativo consolidato, strumenti di programmazione e fonti di
            finanziamento, organismi di impulso e di monitoraggio e sistemi informativi dedicati, il
            tutto all’interno di un complesso quadro di regolazione pubblico-privato e multilivello
            che coinvolge amministrazione centrale (ministeri, agenzie, magistratura), enti
            territoriali (regioni e comuni, singoli e associati) e società civile organizzata.
            Ricostruire i punti principali di questa filiera permette di apprezzare un progressivo
            passaggio dalla repressione alla
            compensazione, ovvero dalla dimensione penale alla dimensione
            sociale ed economica di un patrimonio da rivalorizzare. Per schematizzare l’evoluzione
            della filiera distinguiamo analiticamente tre momenti: una fase
            residuale-emergenziale (1996-2006), una di riordino e
            concertazione (2007-2013) e un’ultima fase di strategia e compensazione (dal 2014). 
La prima fase coincide con la
            produzione normativa, talvolta disorganica e dettata dall’emergenza, in cui le ingenti
            dimensioni raggiunte da immobili e terreni confiscati faticano a essere rimesse in
            circolo. L’enfasi iniziale è ragionevolmente repressiva e si concentra più
            sull’aggressione penale che sulla fase compensativa. In questo decennio l’assegnazione
            alla società civile si dipana solo attraverso procedure «spontanee», legate alla
            proattività degli attori territoriali. A questi anni risalgono iniziali esperienze di
            intercomunalità attraverso la costituzione di consorzi[9] in cui prendono forma i primi progetti di riuso dei terreni nella filiera
            agroalimentare, supportati dalla nascente Libera Terra[10]. Questi e altri successi restano però a macchia di leopardo, alimentando la
            disorganicità di un governo a geometria variabile. 
A partire dal 2007 queste criticità
            sono oggetto di accesi dibattiti che danno avvio a un processo di riordino, con la
            nomina di un commissario straordinario e due passaggi cruciali per la costruzione dei
            presupposti dell’attuale schema di governance[11]. Da un lato, la delega alle prefetture per la competenza sulla destinazione
            finale delle confische, finalizzata a uniformare le procedure territoriali: attraverso
            conferenze di servizi prende forma una prima azione di coordinamento multilivello della
            materia, che sprona le amministrazioni comunali a manifestare interesse per i beni che
            insistono sui loro territori. Sulla scia di queste esperienze, e dopo pressioni
            dell’antimafia civile[12], nel 2010 è istituita l’Agenzia nazionale per l’amministrazione e la
            destinazione dei beni sequestrati e confiscati alla criminalità (da ora, ANBSC), che
            assume il coordinamento della filiera. Dall’altro lato, il ricorso crescente ai fondi
            comunitari e alle politiche di coesione, il cui coinvolgimento trova cruciale
            tematizzazione nel confronto pubblico promosso dal ministro per la Coesione territoriale
            in ordine alla predisposizione dell’Accordo di partenariato e dei programmi nazionali e
            regionali a valere sui fondi comunitari per la coesione 2014-2020 [Barca 2012]. Qui la
            confisca è vista come leva delle azioni per l’inclusione sociale e la lotta alla povertà
            attraverso progetti di riutilizzo dei beni, anche al fine della promozione dell’economia
            sociale in collaborazione con le amministrazioni pubbliche centrali e locali. 
Dopo le sperimentazioni nei cicli
            di programmazione 2000-2006 e 2007-2013, nel settennio 2014-2020 la via patrimoniale, da
            prevalente strumento di repressione si traduce anche in una leva dell’azione pubblica in
            termini di welfare e inclusione sociale, di promozione cooperativa
            e di imprenditorialità giovanile, di tutela del lavoro e di nuova occupazione, di
            sviluppo economico e produttivo [Commissione Garofoli 2014]. Per dare forma a questi
            intenti, il Documento di economia e finanza 2015 individua la
            necessaria «definizione di una strategia nazionale per la valorizzazione dei beni e
            delle aziende confiscati». Il DEF 2016 conferma questo indirizzo, specificando che «il
            processo di valorizzazione» vada sostenuto «nell’ambito dei programmi cofinanziati
            dall’Unione europea per la programmazione 2014-20 a livello regionale». Nella
            Finanziaria 2017 viene esplicitata la delega alla predisposizione di una
                Strategia nazionale[13]. Questo impianto risulta confermato nelle progettualità del Piano nazionale
            di ripresa e resilienza (PNRR), che tra gli
                Interventi speciali per la coesione
                territoriale prevede una misura specifica di intervento sulla
            «valorizzazione economica e sociale dei beni confiscati alle mafie»[14]. 
La Strategia
                nazionale consolida il quadro di governance, il cui
            perno è l’ANBSC, deputata al coordinamento, all’impulso e al monitoraggio della filiera.
            L’Agenzia presiede il Comitato consultivo d’indirizzo, al quale partecipano tra gli
            altri il Dipartimento per le politiche di coesione e i Ministeri dell’Economia, del
            Lavoro e delle Politiche sociali, dell’Università e della Ricerca, la Conferenza
            Stato-Regioni, l’ANCI, le parti sociali e le organizzazioni della società civile
            impegnate sulla confisca. A livello territoriale, vengono istituiti i Nuclei di supporto
            presso le Prefetture che coinvolgono i comuni e gli altri attori competenti al fine di
            stimolare l’adozione dei beni. Sempre su scala locale, le regioni sono coordinate
            nell’uso delle risorse comunitarie, armonizzando i fondi verso la valorizzazione della
            confisca nei Piani operativi regionali (POR). 
Due dati mostrano la crescente
            efficienza della filiera: il numero di destinazioni e i﻿ progetti finanziati attraverso
            le politiche di coesione. Rispetto alle prime, si ravvisa un’accelerazione dei
            trasferimenti di immobili e terreni agli enti territoriali: degli oltre 16 mila beni
            destinati al 31 dicembre 2019, quasi la metà sono stati destinati negli ultimi quattro
            anni. In 8 casi su 10 si tratta di immobili a uso abitativo (8.813) o terreni (4.960),
            per l’81,8% ubicati nelle tre regioni del Sud a tradizionale presenza mafiosa (Sicilia
            con il 38,7%, Calabria 17,5% e Campania 16%). Seguono tre regioni di più recente genesi
            o insediamento di criminalità organizzata, come la Puglia (9,6%), la Lombardia (6,5%) e
            il Lazio (5,1%). Come già affermato sopra, i comuni rappresentano i principali
            destinatari (12.709 beni, pari all’81,7% del totale)[15].
        
Per valorizzare questi patrimoni, i
            progetti sostenuti attraverso le politiche di coesione sono 415 al 31 dicembre 2020, per
            un finanziamento pubblico netto di 273,21 milioni di euro[16]. Si tratta di interventi prevalentemente materiali (ristrutturazioni,
            manutenzioni, bonifiche, recuperi ed efficientamenti energetici), ma anche immateriali
            (acquisto e realizzazione di servizi). La maggior parte si concentra nelle regioni del
            Sud più dotate di patrimoni, e in particolare in Sicilia (84,8 milioni di euro per 151
            progetti), Campania (82,5 milioni di euro per 99 progetti) e Calabria (48,64 milioni di
            euro per 84 progetti). Tuttavia, la distribuzione delle confische coinvolge anche
            regioni del Centro-Nord, il che ha spinto numerose amministrazioni a predisporre
            interventi e misure a sostegno della valorizzazione dei beni: basti pensare che ad oggi
            sono presenti provvedimenti regionali su tema confisca in 16 regioni e nella Provincia
            Autonoma di Trento[17]. 
I 1.083 comuni ove insistono beni
            confiscati rappresentano l’articolazione territoriale della filiera. A loro è data
            delega di agevolarne il riuso finale, introdurre pratiche di trasparenza dei dati,
            coinvolgere la società civile. Ovviamente i patrimoni non sono equamente distribuiti:
            basti pensare che metà dei beni si concentra nel 5% dei comuni coinvolti. Un aspetto che
            complica il governo della confisca, specie quando grava su amministrazioni locali di
            piccole o piccolissime dimensioni. Da uno sguardo ai comuni destinatari dei patrimoni si
            vede come circa un terzo di immobili e terreni (34%) si trovi in località di piccole
            (fino a 5.000 abitanti) e medio-piccole dimensioni (da 5.001 a 14.999 abitanti). Anche
            per i progetti finanziati con fondi europei, su circa 230 amministrazioni beneficiarie,
            solo poco più di un decimo sono aree urbane o capoluoghi di provincia (13%). In queste
            aree interne, in cui le fragilità socio-economiche, ambientali e
            demografiche risultano acuite dalla pre-esistenza di economie
            criminali, il riutilizzo può rappresentare uno strumento per rendere i beni confiscati
            volano di integrazione territoriale. Possibilità che si affianca al più generale impegno
            strategico verso le aree interne e alle iniziative che stimolano la peculiare vitalità
            dei margini[18]. 

3. Le
            pratiche di riutilizzo tra inclusione sociale ed economia civile 



Se è stato possibile fotografare il
            processo di istituzionalizzazione della filiera della confisca, risulta più complicato
            accedere a una misura attendibile dell’effettivo riuso per finalità sociali. L’unica
            informazione istituzionale è il monitoraggio dell’ANBSC, secondo il quale poco più della
            metà dei beni destinati è effettivamente riutilizzato (53,2%). Si tratta di una
            rilevazione campionaria che comunque stima in circa 8.000 i beni restituiti alla
            collettività per finalità sociali. 
Per entrare nel merito delle
            pratiche di riutilizzo sono allora cruciali i dati elaborati dal monitoraggio periodico
            effettuato da Libera[19]. Al marzo 2021 la rete territoriale dell’associazione ha mappato 867
            soggetti impegnati nella gestione di immobili confiscati in 17 regioni su 20 [Libera
            2021]. La regione con il maggior numero di progetti è la Sicilia (218), segue la
            Calabria (147), la Campania (135) e la Lombardia (133). Più della metà dei soggetti
            coinvolti nel riutilizzo sociale sono associazioni (468), quindi cooperative (189),
            realtà del mondo religioso come diocesi, parrocchie e Caritas (60), associazioni
            temporanee di scopo o reti di associazioni (36), fondazioni
            (26) e soggetti del Terzo settore che gestiscono servizi di
                welfare in convenzione con enti pubblici. Rispetto alla
            tipologia dei beni riutilizzati, prevalgono le abitazioni (353 progetti), poi ville e
            fabbricati (207), terreni (176) e locali commerciali e industriali (81). I progetti
            mappati sono prevalentemente rivolti al contrasto al disagio sociale, attività che
            consentono di disporre di servizi e attività utili per gli abitanti, integrare l’offerta
            dei sistemi socio-territoriali e sperimentare iniziative per fasce svantaggiate. Oltre
            alle attività più propriamente rivolte all’inclusione e ai servizi di welfare (472), si
            contano 185 progetti di promozione culturale, sapere e turismo sostenibile e 94
            esperienze di agricoltura: si tratta di progetti che riutilizzano terreni per la
            produzione agricola, favorendo l’inclusione socio-lavorativa di soggetti svantaggiati o
            svolgendo anche attività di agriturismo e albergo diffuso, fattoria didattica e altre
            forme di promozione culturale. 
Un altro osservatorio privilegiato
            proviene dalla Fondazione Con il Sud, che dal 2010 ha sostenuto 105 progetti per la
            valorizzazione di immobili confiscati in Campania (39), Sicilia (28), Puglia (20),
            Calabria (16), Basilicata (1) e Sardegna (1), erogando circa 21 milioni di euro.
            Particolarmente d’interesse è la verifica effettuata ex post dalla
            Fondazione sul tasso di sopravvivenza delle progettualità finanziate: a quattro anni
            dalla fine del finanziamento i 2/3 dei progetti risultano proseguire autosufficienti[20]. Atteso che si tratta di progetti di carattere sociale, appare un risultato
            di notevole interesse mostrando come la disponibilità del patrimonio confiscato possa
            avere effetti non solo sul ripristino della legalità, ma anche potenziali risultati
            sullo sviluppo territoriale. 
Per affrontare i nodi del
            territorio può risultare utile restringere lo sguardo sull’esperienza della Campania,
            che – come detto – è la terza regione, dopo Sicilia e Calabria,
            con il più consistente patrimonio destinato. È anche la regione con l’architettura
            istituzionale comparativamente più avanzata, che per certi versi anticipa e talvolta
            ispira gli stessi orientamenti nazionali. È la prima amministrazione ad aver varato un
                Piano strategico per la valorizzazione dei beni confiscati, che
            attua la Strategia nazionale nel quadro territoriale[21]. Anche la geografia del riuso è vivace e articolata. Attraverso una
            mappatura delle esperienze promossa dalla Fondazione Pol.i.s.[22] sono stati individuati 126 progetti di valorizzazione ai fini sociali che
            anche qui vedono associazioni (70), cooperative (38) e Terzo settore in generale come
            protagonisti [Martone 2020]. Anche in Campania si sperimentano
                partnership con gli enti locali per contribuire al ripristino
            di immobili (85), di terreni (26), di fabbricati con terreni (16) e altre tipologie. 
È possibile valutare l’impatto di
            queste esperienze rispetto ai due versanti individuati in apertura: quello dei processi
            di regolazione politico-istituzionale; quello delle reti associative promotrici o
            coinvolte nelle pratiche di commoning. Rispetto al primo punto, il
            riuso dei beni ispira modelli di regolazione integrata delle politiche regionali[23], esperienze di aggregazione intercomunale[24] e strumenti di concertazione e di partenariato tra
            soggetti pubblici, privati e del Terzo settore[25]. Non a caso, tra le fonti di finanziamento dei progetti di riutilizzo, i
            bandi o avvisi pubblici, le sponsorizzazioni o altri patrocini rappresentano un introito
            importante per i gestori mappati nel territorio regionale[26], cui si collega l’adesione a reti territoriali con gli enti locali (regione,
            comuni, municipalità) e ramificazioni decentrate come ASL e istituti scolastici. La
            progettazione condivisa per la partecipazione a bandi e avvisi pubblici favorisce la
            costituzione di associazioni temporanee, la sottoscrizione di protocolli e accordi[27]. Sul piano politico gioca un ruolo anche la fisicità dei patrimoni
            riutilizzati: l’imponenza dei beni restituiti al territorio, specialmente quando si
            tratta di immobili di pregio storico e paesaggistico divenuti sede di istituzioni,
            assume elevato valore simbolico che alimenta fiducia verso il pubblico[28]. Sulla scorta dell’esperienza campana i beni di particolare valore simbolico
            sono stati interessati da un Piano per la valorizzazione dei beni confiscati
                esemplari nel Mezzogiorno che introduce una regia e un sostegno
            finanziario nazionale per questi immobili[29]. Il primo bene individuato è un’azienda agricola appartenuta a
            un’organizzazione camorristica, la Balzana in provincia di Caserta,
            destinata a ospitare un parco agroalimentare per la
            realizzazione dei prodotti tipici della Campania; il secondo è Palazzo
                Fienga a Torre Annunziata, destinato a ospitare un comando interforze con
            presidi e uffici di polizia. 
Veniamo al secondo versante,
            relativo alle reti associative e alle pratiche di commoning. Su 126
            progetti mappati in Campania, 40 sono portati avanti da imprese sociali, 22 delle quali
            attive sui terreni dell’entroterra dove, nella macro-categoria «agricoltura», sono
            comprese attività di produzione agroalimentare, fattorie didattiche, orti sociali,
            agriturismi. Si tratta di iniziative riconducibili alle Alternative Food Networks, che
            affiancano la mozione etica e sostenibile con lo scambio di mercato, le filiere corte e
            l’autorganizzazione con forme di contratto con la grande distribuzione. Il
            coinvolgimento delle istituzioni locali a supporto e facilitazione degli scambi è
            fondamentale in tal senso. Sul punto, operano il già citato Consorzio Agrorinasce e La
            RES, promossa dalla Nuova Cooperazione Organizzata (NCO). Quest’ultima integra le
            finalità sociali con elementi di profit e ha forgiato un marchio
            (il Nuovo Commercio Organizzato) che i gestori dei terreni confiscati adottano per
            promuovere la filiera a «garanzia» che i beni siano esito di produzioni biologiche
            promosse da organizzazioni non profit su terre sottratte alla
            camorra. 
Anche la memoria delle vittime
            alimenta la componente compensativa del riuso, assieme alla riscoperta e alla tutela di
            prodotti locali, preservando la storia del territorio e aprendo la possibilità di
            ottenere etichettature e certificazioni. Un esempio è la Cooperativa Nuvoletta Per
            Salvatore, fondata dai familiari del carabiniere Salvatore Nuvoletta, vittima di un
            agguato di camorra nel 1982. Ha gestito due appezzamenti confiscati, uno destinato a
            vigneto, l’altro con uno stabile destinato ad allevamento e fattoria sociale, anche
            attraverso l’inserimento lavorativo di persone svantaggiate. Il ripristino del fondo e
            della vigna hanno raggiunto gli standard qualitativi per il conferimento della
            denominazione Falanghina dei Campi Flegrei Doc. La produzione è stata dedicata ad
            Attilio Romanò, imprenditore ucciso dalla criminalità
            organizzata nel 2005. Vicenda emblematica di una dimensione composita del valore, che
            veicola simultaneamente i prodotti e le esperienze, la qualità dei raccolti e gli
            impatti sul territorio in termini di appartenenza e identità. 

4.
            Riflessioni conclusive: criticità e proposte 



Ancora molto resta da fare e quanto
            esposto non è privo di ostacoli, problemi, esitazioni. Su tali aspetti concentriamo
            quest’ultima parte, affrontando le persistenti criticità e alcune prospettive per affrontarle[30]. 
Un primo ordine di problemi risiede
            nel principale livello di governo coinvolto, quello comunale, dove persiste tuttora un
            effetto «collo di bottiglia» che limita notevolmente le performance della filiera. Le
            maggiori criticità sono ravvisabili: nelle lungaggini dei procedimenti di acquisizione e
            successiva destinazione; nella carente trasparenza e mancata pubblicazione dei dati;
            nell’assenza di Regolamenti e modalità di coinvolgimento e assegnazione al privato
            sociale; nei ritardi sulle certificazioni per rendere i beni agibili e fruibili, o delle
            autorizzazioni per attivare i progetti di riuso. Tali problematiche sono connesse
            prevalentemente a carenze di organico e di competenza, talvolta alla mera disattenzione
            e, in misura minore, al timore di ritorsioni. Sullo sfondo, la generalizzata mancanza di
            risorse, che induce le amministrazioni comunali a percepire l’adozione di un immobile
            come un onere insostenibile, non potendo (co)finanziare ristrutturazioni, bonifiche,
            iniziative sociali. In tal caso, al di là del deficit strutturale degli enti locali[31], pesa anche l’inesperienza nella progettazione su
            risorse comunitarie, che, come detto, vede nelle politiche di coesione un potenziale
            volano. 
Quando non presi in carico, i
            patrimoni confiscati sono condannati alla pubblica fatiscenza che, da un lato, non
            apporta modifiche al contesto rendendo inefficaci le politiche antimafia e, dall’altro,
            pone una seria ipoteca rispetto agli entusiasmi partecipativi in seno alla società
            civile. L’imponenza fisica e la visibilità spaziale di questi «fallimenti» alimenta
            polemiche e scandali mediatici, con un cortocircuito di scetticismo e resa, che
            condiziona anche il dibattito attorno alle esperienze di effettivo riutilizzo. La
            vendita dei patrimoni è una delle opzioni suggerite attraverso queste retoriche. Di
            certo le polemiche non sono senza ragioni. Ma riattivare i beni confiscati non è
            operazione semplice: l’assegnazione, ottenuta dopo anni di inattività di un immobile o
            di un terreno, richiede lavori di adeguamento, bonifiche, ristrutturazioni. All’atto
            dell’assegnazione molti immobili sono stati oggetto di vandalizzazione, sciacallaggio o
            occupazione – anche – da parte dei familiari degli affiliati. Con questi passivi
            ricevuti in eredità, molti progetti sociali risultano nel tempo insostenibili da un
            punto di vista economico-contabile, e sopravvivono attraverso il ricorso massiccio al
            volontariato, all’autofinanziamento o alla ricerca di contributi pubblici. Da qui un
            diffuso cinismo anche rispetto all’effettiva «convenienza» di sostenere il riutilizzo
            sociale. Letture talvolta miopi, che paragonano i progetti di riuso all’impresa
                tout court, tralasciando la natura composita del valore
            generato dal riscatto, dalla memoria e dall’impegno civile e, in secondo luogo, le
            ricadute sul territorio in termini di appartenenza, identità e tipicità. 
Sia chiaro, le amministrazioni
            locali non andrebbero considerate responsabili delle complicazioni della filiera e
            l’abilitazione del governo locale dovrebbe invece essere interpretata ancora con favore.
            Alcune opzioni di policy mirano ad aggirarne la competenza
            attraverso forme di ricentralizzazione della materia[32] o di trasferimento della proprietà degli immobili agli enti del Terzo
            settore dopo un congruo periodo di assegnazione. Al contrario, il ruolo dei comuni
            potrebbe essere ulteriormente qualificato, specialmente nella loro doppia funzione di
            detentori del patrimonio e di animatori di partecipazione tra pubblico e privato sociale
            su scala locale[33]. Tra i provvedimenti possibili, a titolo di esempio, sostenere strumenti di
            aggregazione intercomunale per l’ottimizzazione delle risorse e competenze di
            programmazione d’area vasta su fonti comunitari; potenziare le capacità amministrative
            finalizzate non solo alla pubblicità dei dati sui siti istituzionali degli enti, ma
            anche a promuovere una propensione diffusa al riutilizzo; potenziare gli strumenti di
            coinvolgimento di enti e associazioni della società civile per favorire il riutilizzo ai
            fini sociali; infine, integrare ulteriormente i patrimoni confiscati nella
            pianificazione sociale di zona, inserendo i patrimoni nelle politiche sociali per
            erogare servizi o adibirli a scopi abitativi e di accoglienza. 
Al governo della filiera gioverebbe
            dunque uno sforzo ulteriore per qualificare la pubblica amministrazione locale,
            catalogando e diffondendo nei territori rimasti indietro le pratiche e le esperienze
            positive di amministrazione. Si tratta di iniziative già in corso in diversi territori e
            da rendere sistematiche in tutta la Penisola, per farne un repertorio di competenze
            organizzative e relazionali per costruire un vero e proprio «campo professionale»
            riconosciuto in tema di gestione (regolamenti, assegnazioni), trasparenza (pubblicazione
            dei dati e comunicazione pubblica), progettazione comunitaria
            (per sfruttare le opportunità delle politiche di coesione) e coinvolgimento della
            società civile (per la progettazione condivisa del destino dei patrimoni)[34]. 
Un secondo fronte urgente concerne
            la trasparenza e la pubblicazione dei dati. Una criticità di non secondaria importanza
            poiché il potenziale insito nel riutilizzo è profondamente frenato quando non si rendono
            accessibili, conoscibili e valutabili le informazioni sull’effettiva destinazione, sulla
            consistenza e sul valore dei patrimoni disponibili nei comuni[35]. Nel primo report nazionale sulla trasparenza promosso da Libera con
            l’Università di Torino emerge come su 1.076 comuni monitorati solo 406 pubblicano
            l’elenco [Falcone et al. 2021]. Di questi, la maggior parte lo fa
            in maniera parziale e non pienamente rispondente alle indicazioni normative contenute
            nel codice antimafia[36]. Ciò significa che ben il 62% dei comuni è totalmente inadempiente. Di
            questi aspetti dovrà tenersi conto nell’implementazione degli interventi previsti dal
            PNRR per la valorizzazione dei beni confiscati. Risulta cruciale promuovere percorsi di
            accompagnamento ai comuni e di supporto alla progettazione delle
            organizzazioni sociali, sostenere politiche di vigilanza e
            controllo nell’erogazione dei fondi anche attraverso la pubblicità e la trasparenza dei
            dati, utili ad agevolare partecipazione pubblica e monitoraggio civico. 
I comuni sono gli enti più prossimi
            al territorio, primo fronte per l’esercizio della pratica democratica e potenziarne le
            effettive capacità di restituzione alla collettività del patrimonio sottratto alla
            criminalità resta un’opportunità per favorire forme innovative di organizzazione
            sociale, economica e istituzionale ispirate ai principi della pubblica utilità e del
            bene comune. 



[1]  Legge 646/1982, recante
                        Disposizioni in materia di misure di prevenzione di carattere
                        patrimoniale ed integrazioni alle leggi 27 dicembre 1956, n. 1423, 10
                        febbraio 1962, n. 57 e 31 maggio 1965, n. 575. Istituzione di una
                        commissione parlamentare sul fenomeno della mafia.

[2]  Fonte: Ministero della Giustizia,
                        Relazione semestrale al Parlamento sui beni sequestrati o
                        confiscati, dicembre 2020. In questo capitolo ci si concentra
                    solo sugli immobili e sui terreni, sede privilegiata per il riutilizzo per
                    finalità sociali.

[3]  Fonte: Istat, L’uso dei beni
                        confiscati alla criminalità organizzata, 2021.

[4]  La legge 109/1996, Disposizioni in
                        materia di gestione e destinazione di beni sequestrati o
                        confiscati, nasce da una proposta parlamentare (Atto C. 1778 del
                    15 dicembre 1994, primo firmatario on. Giuseppe Di Lello Finuoli), poi
                    supportata da una vasta e decisiva iniziativa popolare promossa da Libera.
                    Associazioni, nomi e numeri contro le mafie (da ora,
                    Libera).

[5]  Gli enti territoriali cui è stato destinato
                    il bene possono amministrarlo in forma diretta, anche consorziandosi o tramite
                    associazioni, oppure darlo in concessione, a titolo gratuito, a comunità,
                    associazioni, organizzazioni di volontariato, cooperative sociali, associazioni
                    ambientaliste, comunità terapeutiche o a operatori dell’agricoltura sociale e a
                    parchi nazionali e regionali (ANBSC, Linee Guida per l’amministrazione
                        finalizzata alla destinazione degli immobili sequestrati e
                        confiscati, ottobre 2019).

[6]  La letteratura su questo punto è assai ricca
                    e, pur sottolineandone criticità e limiti, concorda sulle potenzialità del
                    riutilizzo ai fini sociali. Tra gli altri, cfr. Baldascino [2008]; Falcone
                        et al. [2016]; Forno [2011]; Mosca e Musella [2013];
                    Coppola e Ramoni [2013]; Di Maggio e Ragusa [2013]; Libera [2021]; Martone
                    [2015; 2020]; Rakopoulos [2017]; Pellegrini [2017; 2018]; Perna
                    [2018].

[7]  Promosso dalla Fondazione Pol.i.s. della
                    Regione Campania in collaborazione con il Dipartimento di Scienze sociali
                    dell’Università di Napoli Federico II. I principali risultati sono in Martone
                    [2020].

[8]  Promosso da Libera e Gruppo Abele con il
                    Dipartimento di Culture, Politica e Società dell’Università di Torino. I
                    principali risultati sono in Falcone et al.
                    [2021].

[9]  Alcuni dei quali tuttora attivi, come il
                    Consorzio Sviluppo e Legalità (Palermo), i Consorzi per la legalità e lo
                    sviluppo (Agrigento e Trapani) e Agrorinasce (Caserta).

[10]  La rete di Libera che
                    riunisce le realtà agricole su terre confiscate alle mafie. Risale al 2002 la
                    prima mietitura nell’Alto Belice Corleonese.

[11]  Si tratta del Commissario per la gestione e
                    destinazione di beni confiscati alle organizzazioni criminali, istituito con
                    d.p.r. 6 novembre 2007 e rinnovato con d.p.r. 20 gennaio 2009.

[12]  Tra le altre, l’istanza è esplicitata nel
                        Manifesto per un mondo liberato dalle mafie redatto a
                    conclusione degli Stati Generali dell’Antimafia Contromafie
                        2009, convocati da Libera a Roma nel 2009.

[13] 
                    Strategia nazionale per la valorizzazione dei beni confiscati
                        attraverso le politiche di coesione, Delibera CIPE n.
                    53/2018.

[14]  PNRR, Missione 5, componente 3, investimento
                    di 300 milioni di euro.

[15]  Fonte: Istat, L’uso dei beni
                        confiscati alla criminalità organizzata, cit.

[16]  Fonte: Opencoesione, Data Card -
                        Politiche di coesione e beni confiscati, marzo 2021.

[17]  Fonte: Avviso Pubblico,
                        Ricognizione normativa regionale su beni ed aziende confiscati
                        alla criminalità organizzata, febbraio 2020.

[18]  In tal senso auspicando una maggiore
                    sinergia concettuale tra Strategia nazionale per le aree
                        interne (SNAI) e la sopra citata Strategia nazionale
                        per la valorizzazione dei beni confiscati attraverso le politiche di
                        coesione.

[19]  Assieme all’associazione onData, Libera
                    promuove il portale Confiscati Bene 2.0, in cui confluisce
                    il monitoraggio civico e la mappatura realizzata dalla rete territoriale
                    dell’organizzazione. L’iniziativa è riconosciuta nell’Agenda italiana
                        dell’open government.

[20]  Fonte: Commissione Parlamentare Antimafia,
                        Relazione sull’analisi delle procedure di gestione dei beni
                        sequestrati e confiscati, 5 agosto 2021 (Doc. XXIII, n. 15, pp.
                    153-154).

[21]  Commissione Parlamentare Antimafia,
                        Relazione sull’analisi delle procedure di gestione dei beni
                        sequestrati e confiscati, 5 agosto 2021 (Doc. XXIII, n. 15, p.
                    148). Al momento, la normativa regionale campana ha un’impostazione di
                        policy basata su strumenti di programmazione
                        (Piani regionali), organismi di
                    monitoraggio e impulso (un Osservatorio regionale) e
                    coperture finanziarie costanti (un Fondo unico per i beni
                        confiscati).

[22]  La mappatura è stata condotta tra settembre
                    2018 e marzo 2019. Alle 126 esperienze mappate è stato sottoposto un
                    questionario sui fabbisogni, cui hanno risposto 50 gestori di beni.

[23]  Ad esempio, il citato Osservatorio
                    regionale campano che, oltre ai diversi assessorati regionali (politiche
                    sociali, politiche agricole, fondi europei, attività produttive, start-up e
                    innovazione), coinvolge i comuni singoli o associati e le organizzazioni della
                    società civile, così riunendo gli stakeholder territoriali
                    destinatari e assegnatari finali della filiera del riuso.

[24]  Come il Consorzio Agrorinasce, che riunisce
                    sei comuni del casertano nella destinazione dei beni confiscati, e il Consorzio
                    SOLE, omologo per l’area metropolitana di Napoli e attivo dal 2003 al
                    2018.

[25]  Come La Rete Economia Sociale (La RES),
                    progetto sostenuto dalla Fondazione Con il Sud, che riunisce sette comuni del
                    casertano e 28 partner tra associazioni di categoria, sindacati e cooperative
                    attive sui beni confiscati aderenti alla Nuova Cooperazione Organizzata (NCO).
                    La NCO è anche tra i partner della rete RUSH, cofinanziata
                    da Fondazione Con il Sud e dall’Istituto di Studi Politici San Pio V, che con il
                    Forum Nazionale Agricoltura Sociale offre supporto alla progettazione in campo
                    agricolo su terreni confiscati.

[26]  Indicati da 40 gestori su 50.

[27]  Vi partecipano da 39 gestori su 50
                    intervistati.

[28]  Tra gli altri: il Parco di Villa Ferretti,
                    a Bacoli (Na), confiscato alla camorra nel 1995; il Parco delle Querce,
                    restituito nel 2007 al Comune di Contursi Terme e dedicato a Pio La Torre; il
                    Palazzo Mediceo di Ottaviano, confiscato nel 1991 a Raffaele Cutolo e destinato
                    a sede dell’Ente Parco del Vesuvio.

[29]  Delibera CIPE n. 48/2019 e Delibera CIPE n.
                    61/2020.

[30]  Molte delle criticità della filiera qui
                    riportate sono state evidenziate dalla Commissione Parlamentare Antimafia nella
                        Relazione sull’analisi delle procedure di gestione dei beni
                        sequestrati e confiscati del 5 agosto 2021 (da ora, Doc. XXIII,
                    2021, n. 15).

[31]  I patrimoni confiscati sono destinati al
                    «patrimonio indisponibile» dei comuni, pertanto non passibili di iscrizione
                    ipotecaria.

[32]  Nel 2020 l’ANBSC ha emanato il primo bando
                    nazionale che assegna direttamente i beni agli enti non
                        profit, opzione prevista dalla legge 17 ottobre 2017, n. 161,
                        Modifiche al codice delle leggi antimafia e delle misure di
                        prevenzione.

[33]  Sul punto anche l’ANCI, audita in
                    Commissione Antimafia, ha chiesto che «i beni siano assegnati sempre attraverso
                    i comuni e non con assegnazione diretta al Terzo settore, come si propone di
                    fare l’Agenzia con un recente bando, in quanto sono le amministrazioni comunali
                    che meglio conoscono le esigenze delle realtà territoriali e delle associazioni
                    che operano» (Doc. XXIII, 2021, n. 15, p. 162).

[34]  Su questo fronte si apre l’opportunità di
                    coinvolgere maggiormente i comuni nei diversi percorsi formativi promossi
                    dall’offerta accademica che si è nel tempo arricchita, spesso in collaborazione
                    con l’associazionismo civile. Un recente censimento della didattica e della
                    ricerca universitaria per la cultura della legalità ha contato 50 tra
                    insegnamenti e laboratori dedicati alle tematiche antimafia in 37 Atenei di
                    tutto il paese [D’Alfonso e Manfredi 2021]. Diversi percorsi sono dedicati
                    specificamente all’amministrazione e gestione dei patrimoni confiscati, tra i
                    quali a Bologna, Lecce, Messina, Milano, Napoli, Palermo, Pisa e
                    Torino.

[35]  Sul punto, nella
                        Relazione della Commissione Antimafia si parla di «un
                    quadro profondamente deludente: lo Stato non conosce esattamente il numero e la
                    tipologia dei beni sequestrati e confiscati nei procedimenti di prevenzione ed
                    ignora del tutto, in quanto non rilevati, quelli relativi al processo penale»
                    (Doc. XXIII, 2021, n. 15, p. 105).

[36]  L’art. 48, comma 3, lett.
                        c), esplicita l’obbligo di trasparenza e pubblicità
                    sulle informazioni relative ai beni confiscati destinati agli enti
                    territoriali.
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L’obiettivo di questo capitolo è analizzare la funzione che le comunità di
                energia rinnovabile possono giocare nel garantire una transizione energetica non
                solo più efficiente in termini di costo, ma anche e soprattutto più partecipata e
                sostenibile dal punto di vista sociale. Viene poi offerta una descrizione delle
                principali novità che caratterizzano il quadro normativo europeo a seguito
                dell’adozione del pacchetto Energia pulita per tutti gli europei. Alcune
                considerazioni conclusive sulle prospettive delle comunità energetiche anche alla
                luce dell’attuale crisi dei prezzi dell’energia chiudono il capitolo.
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1.
            Introduzione 



Nel corso del XX secolo, le
            iniziative provenienti dal basso in campo energetico hanno giocato un ruolo piuttosto
            limitato, per lo più legato alla creazione di cooperative locali per la produzione e
            distribuzione di energia elettrica in aree rurali o montane. Tuttavia, negli ultimi anni
            si è osservata una nuova ondata di progetti che pongono al centro le fonti di energia
            rinnovabili (FER) e che nascono dalla libera iniziativa di gruppi di cittadini, piccole
            imprese, autorità pubbliche e associazioni del Terzo settore. Contestualmente, i
            decisori politici europei hanno riconosciuto la crescente importanza delle comunità
            energetiche, in quanto soggetti potenzialmente in grado di accelerare la transizione
            verso un sistema energetico a basse emissioni di carbonio. Questo riconoscimento si è
            tradotto nella definizione di nuovi soggetti giuridici, tra cui spiccano le comunità di
            energia rinnovabile (CER). 
Alla fine del 2021, l’Italia ha
            ultimato il recepimento delle norme europee in materia e adottato un quadro regolatorio
            che ha suscitato notevole interesse, mentre il governo ha confermato a più riprese la
            centralità delle comunità energetiche e dell’autoconsumo di energia prodotta da fonti
            rinnovabili nel conseguimento degli obiettivi di politica energetica al 2030. Il Piano
            nazionale di ripresa e resilienza (PNRR), consegnato alla Commissione europea nella
            primavera del 2021, ha infine previsto lo stanziamento di
            rilevanti risorse pubbliche allo scopo di sostenere lo sviluppo degli schemi di
            autoconsumo e CER all’interno dei comuni con meno di 5.000 abitanti. 
Obiettivo di questo capitolo è
            analizzare la funzione che le comunità di energia rinnovabile possono giocare nel
            garantire una transizione energetica non solo più efficiente in termini di costo, ma
            anche e soprattutto più partecipata e sostenibile dal punto di vista sociale. In
            quest’ottica, il contributo introduce innanzitutto il concetto di comunità energetica,
            evidenziandone gli elementi di forza e di debolezza. Viene poi offerta una descrizione
            delle principali novità che caratterizzano il quadro normativo europeo a seguito
            dell’adozione del pacchetto Energia pulita per tutti gli europei. Segue l’illustrazione
            del recepimento italiano della disciplina in materia di comunità energetiche, che ha
            avuto luogo in due fasi e che intreccia la promozione dei nuovi soggetti collettivi con
            l’attuazione del PNRR. Alcune considerazioni conclusive sulle prospettive delle comunità
            energetiche anche alla luce dell’attuale crisi dei prezzi dell’energia chiudono il
            capitolo. 

2. Un cambio
            di paradigma nel mondo dell’energia 



I moderni sistemi energetici si sono
            generalmente sviluppati in Europa seguendo un modello centralizzato, in cui le attività
            di produzione, trasporto, distribuzione e vendita di energia vengono attribuite a una
            sola azienda operante in condizioni di monopolio a livello statale o quanto meno locale.
            I clienti finali, ossia famiglie, imprese, amministrazioni pubbliche, associazioni e
            altre organizzazioni, giocano in questo modello un ruolo essenzialmente passivo:
            consumano l’energia di cui hanno bisogno e pagano una tariffa, normalmente soggetta a
            una qualche forma di controllo pubblico. La liberalizzazione del settore elettrico e di
            quello del gas naturale, avvenuta in Europa a cavallo tra il XX e il XXI secolo, ha solo
            parzialmente cambiato questo stato di cose. Il monopolio nelle
            attività di produzione e vendita di energia è stato rimosso, avviando una prima forma di
            decentralizzazione, ma ai clienti finali è stata sostanzialmente riconosciuta solo la
            possibilità di cambiare fornitore, con cui peraltro continuano a interfacciarsi secondo
            modalità fortemente regolate. 
Il significativo sviluppo
            tecnologico osservato negli ultimi anni in materia di fonti rinnovabili, accumuli,
            veicoli elettrici e soluzioni digitali per il monitoraggio e controllo dei flussi
            energetici rendono oggi possibile un radicale cambiamento di paradigma. Per loro natura,
            infatti, le fonti rinnovabili sono distribuite sul territorio e si prestano in molti
            casi a uno sfruttamento che può risultare relativamente efficiente già a scale ridotte[1]. La digitalizzazione, poi, offre la possibilità di integrare in maniera
            profonda le scelte di produzione e consumo di energia, ottimizzando l’uso delle fonti
            disponibili a livello locale [Rossetto e Reif 2021]. Da poche grandi centrali elettriche
            o giacimenti di gas naturale, da cui l’energia fluisce per centinaia di chilometri lungo
            le reti di trasmissione e viene successivamente distribuita presso i clienti finali, si
            passa a un sistema energetico caratterizzato da una miriade di impianti di produzione di
            dimensioni medio-piccole, spesso localizzati direttamente nei pressi dei consumatori. In
            questo nuovo modello decentralizzato, un numero crescente di clienti finali investe in
            impianti di produzione dell’energia[2], che viene consumata in buona parte a livello locale, e nuove forme di
            transazione tra pari diventano possibili [Glachant e Rossetto 2021]. 
La scala più ridotta a cui soluzioni
            efficienti di produzione e consumo dell’energia possono avere luogo e la rilevanza della
            dimensione locale nel coordinamento delle scelte di investimento ed esercizio degli
            impianti creano una serie di opportunità per iniziative
            provenienti dal basso, cui si dà, talvolta un po’ genericamente, il nome di comunità
            energetiche o di energia comunitaria[3]. Tali iniziative costituiscono un fenomeno alquanto eterogeneo di cui non è
            semplice dare una definizione precisa e condivisa [Verde e Rossetto 2020]. Tuttavia, col
            termine di comunità energetica si fa normalmente riferimento a progetti che vedono
            famiglie, imprese, associazioni, enti pubblici e altre organizzazioni riunirsi e agire
            collettivamente in ambito energetico, spesso, ma non necessariamente, a livello locale.
            L’azione può riguardare l’investimento in fonti rinnovabili e la produzione di energia
            verde, l’efficientamento energetico, la vendita di energia o la sua condivisione tra i
            membri della comunità, e la fornitura di servizi come la ricarica dei veicoli elettrici
            o la gestione della domanda a livello aggregato [Rossetto et al.
            2022]. La partecipazione aperta e su base volontaria, nonché forme di governo di tipo
            democratico sono generalmente considerati aspetti essenziali di queste iniziative. Lo
            stesso può dirsi poi per le finalità delle comunità energetiche, che possono essere
            molteplici, ma che normalmente non vedono al primo posto la realizzazione di un profitto
            finanziario. Al contrario, si concorda solitamente sul fatto che lo scopo di una
            comunità energetica sia primariamente la fornitura di un servizio ai propri membri
            (finalità mutualistica) o, più in generale, la produzione di benefici di carattere
            economico, sociale e ambientale per la società e il territorio in cui la comunità opera
            [Bauwens et al. 2022]. 
A ben vedere, il fenomeno delle
            comunità energetiche non è interamente nuovo. Già tra la fine del XIX e la prima metà
            del XX secolo erano sorte lungo l’arco alpino numerose cooperative di utenti per la
            produzione e distribuzione di energia elettrica[4]. Tuttavia, quella prima ondata di comunità
            energetiche, guidata per lo più dall’obbiettivo di assicurare l’accesso all’elettricità
            in aree isolate o poco densamente abitate, si interrompe con il secondo dopoguerra e
            l’elettrificazione portata avanti dalle grandi aziende elettriche a proprietà per lo più
            pubblica (si pensi a Enel in Italia). La nuova ondata comunitaria, visibile in alcuni
            paesi europei come Danimarca e Germania a partire dalla fine degli anni Novanta e primi
            anni Duemila, riprende molti elementi della precedente, ma si caratterizza per
            un’attenzione specifica sui temi della sostenibilità ambientale [Morris e Jungjohann
            2016; Wierling et al. 2018]. La motivazione che guida la nascita
            delle nuove comunità non è più assicurare l’accesso all’elettricità, obiettivo ormai
            largamente raggiunto in Europa, ma la volontà di cittadini, pubbliche amministrazioni e
            imprese di contribuire in prima persona alla transizione energetica, ridurre la
            dipendenza dalle grandi aziende, nonché utilizzare l’energia come vettore di innovazione
            sociale e sviluppo locale. 
Nel perseguire questi obiettivi, le
            comunità energetiche presentano alcuni punti di forza, ma anche vari elementi di
            debolezza. Limitando l’attenzione alle comunità che si caratterizzano a livello locale –
            per esempio il quartiere di una città, una piccola isola o una vallata montana – è
            possibile citare tra i punti di forza la capacità di agire a una scala maggiore e
            tipicamente più efficiente di quanto non possano fare le singole famiglie o le singole
            (piccole) imprese. Aggregando le risorse economiche e i diversi bisogni energetici di
            più soggetti, una comunità energetica può investire in impianti di generazione più
            grandi (da qualche decina di kW a qualche MW di potenza), spuntare prezzi migliori con i
            propri fornitori e assumere persone con competenze tecniche e gestionali specifiche, col
            risultato che i costi di investimento e d’esercizio diventano più competitivi. La
            maggiore efficienza rispetto all’iniziativa individuale non è tuttavia il solo aspetto
            positivo delle iniziative comunitarie. Se confrontata con le tradizionali imprese
            energetiche, una comunità può meglio affrontare e risolvere la
            questione dell’accettabilità sociale di nuove infrastrutture
            sul territorio, una questione che rappresenta attualmente uno degli ostacoli principali
            alla realizzazione di nuovi impianti a fonti rinnovabili – si pensi in particolare
            all’opposizione che spesso emerge a seguito della proposta di realizzazione di nuove
            centrali eoliche o a biomasse in una data area. Facendo leva sul capitale sociale
            preesistente, ossia la fiducia nei membri della comunità e nei suoi leader, coinvolgendo
            i vari portatori d’interesse nel processo decisionale, e perseguendo attivamente la
            generazione di ricadute positive sul territorio e la società locale, una comunità
            energetica può vincere le diffidenze e l’opposizione alla realizzazione di nuovi
            impianti e ridurre significativamente i tempi necessari all’ottenimento di permessi e
            autorizzazioni [Taylor 2019]. 
Per quanto riguarda gli elementi di
            debolezza, appare evidente che iniziative comunitarie locali in materia di energia
            (rinnovabile) non sono comunque necessariamente in grado di raggiungere una dimensione
            pienamente efficiente e possono soffrire di un perdurante divario di costo rispetto agli
            operatori di mercato tradizionali. Una comunità energetica può inoltre difettare di
            competenze tecniche e professionali specifiche, che rendono sovente difficoltosa
            l’interazione con il resto del sistema energetico, sia dal punto di vista tecnico che
            commerciale. Il sistema energetico e i mercati dell’energia sono infatti altamente
            complessi e regolati, caratteristica che può costituire un’importante barriera
            all’operato di realtà piccole e «semi-amatoriali». Del resto, la stessa natura
            democratica e partecipativa del governo delle comunità energetiche, che in certi casi
            facilita la ricomposizione delle diverse visioni e interessi in campo e alimenta il
            coinvolgimento dei singoli membri, in altri può causare scarso tempismo nella presa di
            decisioni e lentezza nella loro attuazione. In quest’ottica, la presenza di membri o
            soggetti promotori dotati di apposite competenze e di un forte senso d’iniziativa
            risulta un ingrediente spesso fondamentale per catalizzare l’azione collettiva
                [ibidem].
        
Da questa breve descrizione, si può
            comprendere come le comunità energetiche locali possano svolgere un ruolo importante nel
            facilitare la transizione energetica e renderla più sostenibile, anche dal punto di
            vista sociale. Tuttavia, non vi è la certezza che questo potenziale si trasformi in
            atto, soprattutto alla scala necessaria per conseguire la decarbonizzazione dei nostri
            sistemi energetici entro la metà del secolo. Affinché ciò accada, bisogna che il quadro
            normativo-regolatorio tenga conto delle specificità delle comunità energetiche, quali ad
            esempio la loro dimensione intermedia e le loro finalità spesso non commerciali. Ed è
            altresì necessario che le autorità pubbliche, in particolar modo quelle locali, mettano
            in atto politiche di sostegno concreto, quali la fornitura di servizi di supporto
            tecnico-informativo o finanziario a quei cittadini e a quelle imprese che vogliono
            prendere l’iniziativa in materia di energia. 

3. La
            normativa europea 



Fino al 2018 non esisteva
            nell’ordinamento europeo uno specifico riferimento al concetto di comunità energetica.
            Le varie direttive e regolamenti emanati dagli anni Novanta e miranti alla
            liberalizzazione, integrazione e decarbonizzazione del settore energetico all’interno
            dell’Unione europea menzionavano imprese energetiche, autorità pubbliche di regolazione
            e clienti finali, ma non prevedevano un ruolo specifico per le iniziative collettive
            poste in essere da famiglie, imprese ed enti pubblici, le quali non potevano così
            beneficiare, perlomeno a livello europeo, di norme dedicate che ne riconoscessero
            l’intrinseca differenza rispetto alle tradizionali iniziative commerciali in materia di
            energia e il loro impatto potenzialmente positivo su consumatori, ambiente e società. 
Nel 2015 il riconoscimento della
            grandezza delle sfide poste dalla decarbonizzazione e l’aumento dei costi dell’energia
            registrato in Europa per cittadini e imprese portano la
            Commissione europea a proporre un nuovo patto per i consumatori [Commissione europea
            2015]. Inserito all’interno dell’Unione dell’energia, questo patto impegna l’esecutivo
            europeo a riformare i mercati dell’energia e le politiche in materia di promozione delle
            fonti rinnovabili, così da mettere al centro i consumatori e assicurare loro gli
            strumenti giuridici necessari a svolgere, sia individualmente che in gruppo, un ruolo
            attivo e a godere direttamente dei benefici derivanti dalla concorrenza nel settore
            energetico e dallo sviluppo delle rinnovabili. Grazie alla responsabilizzazione dei
            consumatori (empowerment), l’esecutivo europeo mira a incentivare
            un migliore uso delle risorse energetiche, in particolare di quelle distribuite, a
            mobilitare il capitale privato nel finanziamento degli ingenti investimenti richiesti
            dalla decarbonizzazione, e a risolvere il problema dell’opposizione locale alla
            realizzazione di nuovi impianti, in special modo di quelli a fonti rinnovabili. 
Il pacchetto legislativo Energia
            pulita per tutti gli europei del novembre 2016 traduce in proposte concrete le idee
            presentate nel nuovo patto per i consumatori e porta, dopo un prolungato negoziato tra i
            co-legislatori europei, all’adozione della direttiva (UE) 2018/2001 sulla promozione
            dell’uso dell’energia da fonti rinnovabili (RED II) e della direttiva (UE) 2019/944
            relativa a norme comuni per il mercato interno dell’energia elettrica
                (IEMd). Queste direttive costituiscono uno spartiacque, poiché
            riconoscono formalmente la possibilità per i consumatori di energia di svolgere un ruolo
            attivo nei mercati elettrici e nella transizione verso un sistema a basso contenuto di
            carbonio [Roberts 2020]. Tale riconoscimento si fonda sui concetti di cliente attivo,
            autoconsumatore di energia rinnovabile, comunità energetica dei cittadini (CEC) e
            comunità di energia rinnovabile (CER). Rinviando ad altri testi per una dettagliata
            analisi del nuovo quadro normativo europeo [CEER 2019; Jasiak 2020; REScoop.eu e
            ClientEarth 2020], è sufficiente in questa sede evidenziare come le due direttive
            prevedano espressamente per i clienti finali:
        
– il diritto di accedere ai vari
            mercati dell’energia senza essere discriminati o soggetti a trattamenti sproporzionati e
            a oneri di rete che non rispecchiano i costi (art. 15.1 IEMd); 
– il diritto di consumare,
            conservare e vendere l’energia prodotta nei propri locali o in altri siti e di
            partecipare a meccanismi di flessibilità e efficienza energetica, sia individualmente
            che in gruppo (art. 2.8 IEMd); 
– il diritto di delegare a un
            soggetto terzo la gestione degli impianti necessari per le loro attività, compresa
            l’installazione, il funzionamento, il trattamento dei dati e la manutenzione (art. 15.2
                IEMd, lett. d); 
– il diritto di condividere,
            all’interno di un gruppo di autoconsumatori che si trovano nello stesso edificio o
            condominio, l’energia prodotta da fonti rinnovabili presso il loro o i loro siti, fatti
            salvi gli oneri di rete e altri oneri pertinenti applicabili ai singoli autoconsumatori
            (art. 21.4 RED II); 
– il diritto di fare parte, sotto
            certe condizioni, di due tipi di soggetti giuridici, le comunità energetiche dei
            cittadini e le comunità di energia rinnovabile, le quali godono di una serie di diritti
            e sono sottoposte a precisi doveri (art. 16 IEMd e 22 RED II). 
In base alla normativa europea, le
            CEC e le CER si configurano come attori nuovi del settore energetico, che devono
            soddisfare alcuni requisiti, in parte sovrapponibili, relativamente ai soggetti che ne
            possono diventare membri, alla partecipazione che deve essere aperta e volontaria, al
            modello di governo adottato, e all’obiettivo principale, il quale non deve consistere
            nella realizzazione di profitti finanziari, ma nella fornitura di benefici ambientali,
            sociali o economici ai propri membri o al territorio in cui operano (art. 2.11
                IEMd e 2.16 RED II). Coerentemente con le diverse finalità
            delle due direttive che le introducono, rispettivamente la regolazione del mercato
            elettrico e la promozione delle rinnovabili, CEC e CER presentano tuttavia delle
            differenze. 
Le CEC fanno un esplicito
            riferimento al vettore elettrico e si qualificano come uno attore collettivo attraverso
            il quale persone fisiche, autorità locali e piccole imprese
            possono prendere l’iniziativa nel campo della generazione, distribuzione, consumo,
            aggregazione e stoccaggio di elettricità e nella fornitura di altri servizi come
            l’efficienza energetica o la ricarica di veicoli elettrici. Gli Stati membri sono
            chiamati a introdurre un quadro normativo di riferimento che assicuri la partecipazione
            volontaria alle CEC, tuteli i diritti dei membri in quanto clienti finali, e garantisca
            la cooperazione delle imprese che gestiscono le reti di distribuzione. Tuttavia, non è
            previsto che gli Stati membri debbano andare oltre il garantire la parità di trattamento
            e un’equa compartecipazione ai costi del sistema elettrico. Nessun limite, infine, viene
            posto al tipo di fonti energetiche utilizzate, che possono dunque essere sia rinnovabili
            che non rinnovabili. 
Le CER, invece, si qualificano come
            un attore collettivo attraverso il quale persone fisiche, piccole e medie imprese o
            autorità locali possono partecipare direttamente allo sviluppo delle fonti rinnovabili.
            I requisiti da soddisfare previsti dalla RED II sono più stringenti di quelli introdotti
            dalla IEMd per le CEC. Le CER devono infatti essere autonome ed
            effettivamente controllate da azionisti o membri situati nelle vicinanze degli impianti
            di produzione di energia da fonti rinnovabili che appartengono o sono sviluppati dalle
            comunità. Il soddisfacimento di questi criteri di eleggibilità mira a garantire la
            coerenza con le finalità pubbliche a esse assegnate – lo sfruttamento della produzione
            decentrata di energia da rinnovabili, la mobilitazione di risorse private, e il
            superamento dell’opposizione locale alla realizzazione di nuovi impianti di produzione
            dell’energia – e giustifica i diritti particolari che sono posti in capo alle CER. Tra
            di essi vi sono innanzitutto la possibilità di produrre, consumare, accumulare e vendere
            energia rinnovabile (non necessariamente nella forma elettrica, ma anche in quella
            termica o sotto forma di combustibile), di scambiare all’interno della comunità
            l’energia prodotta dagli impianti detenuti dalla comunità stessa, e di accedere a tutti
            i mercati dell’energia, direttamente o mediante aggregazione, in
            modo non discriminatorio. Le CER hanno poi diritto a che gli
            Stati membri della UE definiscano un quadro di sostegno atto a promuovere e agevolare il
            loro sviluppo, cosa che invece non è prevista per le CEC (art. 22.4 RED II). Gli Stati
            membri devono inoltre tenere in considerazione le specificità delle CER nella
            pianificazione dei regimi di sostegno per le rinnovabili, così da assicurare una
            competizione alla pari per l’accesso al sostegno stesso (art. 22.7 RED II). 
Un ultimo aspetto da sottolineare
            del quadro normativo europeo è l’ampia discrezionalità lasciata agli Stati membri, cui
            spetta il compito, all’interno del processo di trasposizione delle direttive negli
            ordinamenti nazionali, di specificare una serie di elementi rimasti aperti o volutamente
            vaghi nella norma europea[5]. Coerentemente col principio di sussidiarietà e in mancanza di una prassi
            normativo-regolatoria consolidata, l’UE indica solo i principi fondamentali, lasciando
            agli Stati membri la possibilità di attuarli secondo modalità diverse e di sperimentare
            soluzioni alternative più confacenti alle specificità nazionali[6]. 

4. Il
            recepimento italiano e le opportunità del PNRR 



Il recepimento della normativa
            europea in materia di comunità energetiche all’interno dell’ordinamento italiano avviene
            in due stadi. Un primo, parziale, recepimento si ha con la legge di conversione n. 8 del
            28 febbraio 2020, la quale introduce un regime transitorio in materia di autoconsumo
            collettivo da fonti rinnovabili e comunità di energia rinnovabile. Segue poi il
            recepimento completo della RED II e della IEMd tramite i decreti
            legislativi n. 199 e 210 dell’8 novembre 2021, in cui si
            modifica il regime transitorio e si introducono i concetti di cliente attivo e di
            comunità energetica dei cittadini. 
La scelta da parte del legislatore
            italiano di procedere per fasi sembra dovuta alla volontà di accelerare inizialmente
            sulla crescita dell’autoconsumo collettivo dell’energia elettrica prodotta da impianti a
            fonti rinnovabili di piccole dimensioni. Questa scelta è coerente con il Piano nazionale
            integrato per l’energia e il clima (PNIEC) del dicembre 2019, che individua
            nell’autoconsumo, sia individuale che collettivo, un elemento importante della strategia
            italiana di promozione delle fonti rinnovabili e del conseguimento degli obiettivi al
            2030 [MISE et al. 2019]. Data la scarsità di spazio per la
            realizzazione di nuovi impianti di grandi dimensioni all’interno del territorio
            italiano, i noti problemi legati all’accettabilità sociale e i tempi lunghi dei
            procedimenti autorizzativi, il PNIEC riconosce l’importanza di puntare (anche) sulla
            generazione distribuita finalizzata all’autoconsumo e sul coinvolgimento delle comunità
            locali per installare, nel giro di un decennio, gli oltre 40 GW di capacità eolica e
            fotovoltaica stimati necessari a coprire con le rinnovabili il 55% dei consumi elettrici
            nazionali. 
Il regime transitorio, che viene
            completato tra l’estate e l’autunno del 2020 da una delibera dell’Autorità di
            regolazione per energia, reti e ambiente (ARERA) e da un decreto del Ministero per lo
            Sviluppo Economico (MISE)[7], offre la possibilità ai consumatori di energia elettrica di associarsi per
            divenire autoconsumatori di energia rinnovabile che agiscono collettivamente o di
            realizzare comunità di energia rinnovabile che producono energia per il proprio consumo.
            In entrambi i casi, gli impianti che possono essere utilizzati devono essere di piccola
            dimensione (massimo 200 kW di potenza) e costruiti successivamente all’entrata in vigore
            della legge 8/2020. La condivisione, inoltre, può avvenire solamente
            tra soggetti che si trovano all’interno dello stesso edificio o
            condominio nel caso degli autoconsumatori di rinnovabili che agiscono collettivamente, e
            tra soggetti connessi alla medesima cabina elettrica secondaria nel caso di una CER.
            L’energia condivisa viene calcolata su base oraria, come il minimo tra l’energia
            elettrica prodotta e immessa in rete dagli impianti a fonti rinnovabili e l’energia
            elettrica prelevata dall’insieme dei clienti finali associati. Sull’energia condivisa,
            il regime transitorio prevede la restituzione di una parte degli oneri di rete, legata
            alla riduzione di costo che il consumo dell’energia prodotta localmente genera per il
            sistema elettrico, e l’attribuzione di un incentivo economico, che remunera
            l’investimento in nuova capacità a fonti rinnovabili. Il primo valore viene calcolato da
            ARERA, mentre il secondo dal MISE. Il Gestore dei servizi energetici (GSE) ha invece il
            compito di dare attuazione al regime, gestendo le istanze di creazione delle CER e degli
            schemi di autoconsumo, nonché i relativi flussi monetari. 
Il regime transitorio emerso nel
            2020 promuove iniziative locali di taglia molto ridotta, che mirano ad accrescere la
            produzione e consumo locale dell’energia elettrica, favorendo il processo di
            decentralizzazione del sistema. Esso, inoltre, promuove un modello «virtuale» di
            condivisione dell’energia, che spinge all’utilizzo delle reti elettriche di
            distribuzione esistenti, evitando una loro costosa duplicazione e frammentazione [Lo
            Schiavo et al. 2022]. Tuttavia, se da un lato la scelta di
            incoraggiare l’uso delle reti esistenti sembra essere vincente, anche in virtù della
            tutela che offre ai consumatori che possono più facilmente recedere dalle iniziative
            collettive, dall’altro lato va notato che l’adozione di un limite molto basso per la
            potenza degli impianti e la decisione di consentire la condivisione dell’energia solo
            fra punti di prelievo sottesi alla medesima cabina secondaria pongono difficoltà che non
            tardano a insorgere e a essere sottolineate nei mesi successivi all’introduzione della
            norma [Energy & Strategy Group 2020; Elemens 2021; RSE
            2021].
        
L’esistenza di alcuni limiti nel
            regime transitorio è peraltro confermata nel corso del 2021 dal ridotto numero di
            iniziative che prendono forma e rivolgono le loro istanze al GSE. A luglio, ARERA,
            citando i dati del GSE, registra solamente quattro gruppi di autoconsumatori che
            agiscono collettivamente e quattro comunità di energia rinnovabile, per un totale di
            meno di 200 kW di panelli fotovoltaici installati [ARERA 2021, 80][8]. Nonostante un’altra ventina di iniziative siano in corso di sviluppo in
            tutta Italia, è innegabile che il volume di attività registrato sia irrisorio e assai
            lontano da quello necessario a centrare gli obiettivi indicati dal PNIEC [Energy &
            Strategy Group 2021; Legambiente 2021]. 
I decreti legislativi 199 e 210 del
            2021 modificano e completano il quadro normativo italiano in materia di clienti attivi,
            autoconsumatori di fonti rinnovabili che agiscono collettivamente, CEC e CER.
            Accogliendo alcune delle critiche e criticità emerse durante l’applicazione del regime
            transitorio, il legislatore decide di allargare la scala entro cui i clienti finali
            possono condividere l’energia ed essere incentivati a farlo. Ai sensi del d.lgs.
            199/2021, infatti, gli impianti che producono l’energia da condividere possono arrivare
            fino a 1 MW di potenza e i punti di prelievo possono collocarsi in qualunque parte della
            rete di distribuzione, purché sottesi alla medesima cabina primaria[9]. Impianti già esistenti possono essere inclusi, fino a un massimo del 30%
            della potenza installata che fa capo alla comunità. I membri di una CER possono poi
            condividere l’energia prodotta anche da impianti più grandi e prelevata anche in altri
            tratti della rete di distribuzione, ma in questo caso non beneficiano dell’incentivo
            (art. 31.2, lett. c). Il decreto
            legislativo esplicita inoltre come le CER non si limitino alla condivisione dell’energia
            elettrica, ma possano anche accumulare e vendere l’eccesso di produzione elettrica
            tramite accordi di compravendita, direttamente o mediante aggregazione. Le CER hanno poi
            il diritto di produrre altre forme di energia da fonti rinnovabili – si pensi
            all’energia termica o ai biocarburanti – finalizzate all’utilizzo da parte dei propri
            membri, promuovere interventi integrati di domotica ed efficienza energetica, offrire ai
            propri membri servizi di ricarica dei veicoli elettrici, assumere il ruolo di società di
            vendita al dettaglio, offrire servizi ancillari e di flessibilità (art. 31.2, lett.
                f). 
Il Piano nazionale di ripresa e
            resilienza (PNRR), presentato dal governo italiano nell’aprile del 2021 alla Commissione
            europea, costituisce un’importante opportunità per lo sviluppo delle comunità
            energetiche in Italia. Nel Piano, infatti, si ribadisce il ruolo dell’autoconsumo
            collettivo e delle comunità di energia rinnovabile nell’ambito della Missione 2
            (Rivoluzione verde e transizione ecologica) e si assegnano, all’interno della Componente
            2 (Energia rinnovabile, idrogeno, rete e mobilità sostenibile), 2,2 miliardi di euro –
            quasi il 10% del totale – alla «Promozione delle rinnovabili per le comunità energetiche
            e l’autoconsumo» [Governo italiano 2021]. L’obiettivo è quello di sviluppare impianti di
            piccola taglia, che meglio si confanno a un paese che sconta molte limitazioni nella
            disponibilità e utilizzo di grandi terreni a fini energetici, portando la
            sperimentazione già avviata col regime transitorio introdotto nel 2020 a una scala più
            significativa e focalizzandosi sulle aree in cui si prevede il maggiore impatto
            socio-territoriale. Queste aree vengono individuate nei piccoli comuni italiani, con
            meno di 5.000 abitanti, che più frequentemente sono a rischio di spopolamento e
            necessitano di maggiori investimenti per rafforzare la coesione sociale. 
Con le risorse assegnate, il
            governo italiano ipotizza di sostenere l’installazione di 2 GW di capacità elettrica,
            per lo più a fonte fotovoltaica, tra il 2022 e il 2026, per una
            produzione annua di circa 2,5 TWh. In base all’art. 14 del d.lgs. 199/2021, questo
            sostegno prende concretamente la forma di finanziamenti a tasso zero fino al 100% dei
            costi ammissibili per lo sviluppo delle CER nei piccoli comuni, attraverso la
            realizzazione di impianti di produzione da fonti energetiche rinnovabili, anche abbinati
            a sistemi di accumulo. Il meccanismo, che deve essere dettagliato da un decreto del
            Ministero della Transizione ecologica (MITE) ed è cumulabile con gli incentivi per
            l’energia condivisa, mira a risolvere uno dei problemi che spesso affliggono le
            iniziative provenienti dal basso in materia di energia: la limitatezza delle risorse
            finanziarie e il possibile impatto negativo del costo del capitale sulla sostenibilità
            economica del progetto. 
Il combinato disposto del PNRR e
            del d.lgs. 199/2021 rappresenta dunque un passo in avanti nello sviluppo delle comunità
            energetiche in Italia, perché rimuove alcuni vincoli eccessivi alla creazione delle
            comunità energetiche che fanno uso di fonti rinnovabili e garantisce una serie di
            risorse per finanziare gli investimenti iniziali, che nel caso degli impianti FER spesso
            rappresentano la parte preponderante dei costi totali. Tuttavia, altri elementi di
            debolezza delle iniziative locali in materia di energia rinnovabile sembrano al momento
            non aver trovato un immediato rimedio. In particolare, è necessario segnalare la
            questione delle competenze tecniche e gestionali, le quali sono spesso scarse, anche
            quando venga attribuita alle amministrazioni locali la funzione di guida. Se è vero che
            i comuni hanno spesso la fiducia dei cittadini e possono utilmente fare da promotori
            nella creazione di nuove CER, come peraltro dimostrato da varie esperienze maturate
            sotto il regime transitorio, è anche vero che i comuni, soprattutto quelli di piccole
            dimensioni, hanno spesso un personale limitato in termini di unità e a volte anche di
            competenze. In assenza di una precisa e forte volontà politica non è perciò scontato che
            l’amministrazione locale possa assumere la funzione di guida nella mobilitazione dei
            soggetti locali.
        

5.
            Conclusioni 



La transizione energetica richiede
            una profonda trasformazione dei moderni sistemi energetici. Ingenti investimenti in
            nuovo capitale fisico saranno necessari nei prossimi anni, così come un significativo
            ripensamento dei modi in cui l’energia viene prodotta, trasportata, distribuita, venduta
            e consumata. I consumatori finali, siano essi famiglie, piccole imprese, enti pubblici o
            altri tipi di associazioni e organizzazioni di cittadini, hanno un ruolo importante da
            svolgere in questa transizione, sia individualmente che aggregandosi in comunità. A
            livello locale, iniziative collettive provenienti dal basso possono fare leva sulle
            relazioni sociali già esistenti e, attraverso processi decisionali partecipati,
            affrontare efficacemente i problemi dell’accettabilità sociale di nuove infrastrutture
            per la produzione e l’uso di energia, in particolar modo di quella da fonti rinnovabili.
            Ma per fiorire, le comunità energetiche hanno bisogno di un quadro normativo favorevole,
            che riconosca le loro specificità e ne faciliti l’interazione con il resto del sistema
            energetico, sviluppatosi nel corso dei decenni attorno a soggetti professionali di
            grandi dimensioni. 
Negli ultimi anni, l’Unione europea
            ha ammesso l’importanza dell’attivismo dei propri cittadini in campo energetico e la
            necessità di offrire strumenti in grado di assicurare la loro diretta partecipazione ai
            benefici che il passaggio a un sistema energetico fondato sulle fonti rinnovabili può
            creare. L’Italia, dopo una fase di sperimentazione focalizzatasi sull’autoconsumo
            collettivo e la condivisione dell’energia da fonti rinnovabili all’interno di comunità
            locali di scala assai ridotta, ha completato sul finire del 2021 la trasposizione della
            normativa europea nel proprio ordinamento. Nello stesso tempo, il governo italiano ha
            previsto nell’ambito del PNRR ingenti risorse per sostenere lo sviluppo delle comunità
            di energia rinnovabile e gli schemi di autoconsumo collettivo all’interno dei piccoli
            comuni. L’obiettivo è quello di offrire capitale di debito a
            tassi agevolati, così da affrontare adeguatamente uno degli ostacoli che spesso limita
            lo sviluppo delle comunità energetiche a livello locale, ossia la scarsa disponibilità
            di risorse finanziarie per coprire l’investimento iniziale in nuovi impianti a FER. 
La pronta attuazione della nuova
            normativa nazionale e del PNRR nel corso del 2022 e degli anni seguenti rappresenta una
            grande opportunità per lo sviluppo delle comunità di energia rinnovabile in Italia, dopo
            una fase di sperimentazione tutt’altro che entusiasmante, almeno dal punto di vista del
            numero delle iniziative concretamente avviate. Il significativo e persistente aumento
            dei prezzi dell’energia, che si è manifestato a partire dall’estate del 2021 con pesanti
            ricadute per tutti i consumatori, accresce ulteriormente l’importanza di
            quest’opportunità. La creazione di nuove comunità energetiche, che puntino a coprire
            almeno parte dei consumi di energia dei propri membri con una produzione locale dai
            costi sostanzialmente slegati da quelli delle materie prime scambiate sui mercati
            internazionali e che possano adottare iniziative in materia di efficientamento
            energetico e contrasto locale alla povertà energetica, costituisce una parte rilevante
            della soluzione al caro energia, in grado di generare benefici per la società italiana
            nel lungo periodo. 



[1]  Emblematico è il caso del solare
                    fotovoltaico o delle biomasse. Opposto è invece il caso dell’eolico marino, che
                    presenta enormi economie di scala e richiede investimenti minimi assai ingenti
                    [Rossetto et al. 2019].

[2]  I clienti finali che fanno ciò si
                    trasformano in produttori-consumatori (prosumer).

[3]  Nella dizione inglese si parla
                    rispettivamente di energy community o community
                        energy.

[4]  Analoghe esperienze ebbero luogo anche nelle
                    aree rurali degli Stati Uniti grazie alla spinta del governo federale tra gli
                    anni Trenta e gli anni Sessanta del Novecento [Taylor 2019].

[5]  Un esempio è costituito dal criterio della
                    vicinanza agli impianti detenuti da una CER.

[6]  Gli Stati membri sono peraltro liberi di
                    mantenere o istituire forme giuridiche ulteriori rispetto alle CEC e alle CER,
                    che le iniziative di tipo comunitario in materia di energia possono assumere a
                    livello nazionale.

[7]  Delibera ARERA 318/20 del 4 agosto 2020 e
                    decreto ministeriale del 16 settembre 2020.

[8]  Tra le spiegazioni di questo inizio lento è
                    stato individuato anche il Super Bonus edilizio al 110%, che potrebbe aver
                    «fagocitato» l’attenzione soprattutto tra i condomini [RSE 2021].

[9]  L’innalzamento della soglia limite facilita
                    non solo lo sfruttamento di maggiori economie di scala, ma anche la
                    partecipazione di piccole e medie imprese, per le quali il vecchio limite poteva
                    rendere poco significativa la partecipazione a una CER per i fini
                    dell’autoconsumo collettivo.
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Maria Cristina Antonucci
            

I Centri Servizio per il Volontariato. Una
            infrastruttura al servizio di comunità e territorio

Il presente capitolo è teso a porre in luce come, nella attuale doppia
                transizione, post-riforma e post-Covid, i Centri di Servizio acquisiscano una nuova
                centralità, tanto per le organizzazioni di volontariato quanto per l’impatto
                complessivo per l’organizzazione comunitaria e territoriale. Viene poi presentata la
                dimensione del capitale sociale, con specifico riferimento al ruolo che il
                volontariato organizzato assume nello sviluppo e sostegno comunitario per poi
                introdurre le principali caratteristiche della nuova “governance” dei Centri
                Servizio. Nella parte conclusiva si considerano infine i legami e nessi tra questo
                nuovo modello di Centri Servizio e la dimensione comunitaria e territoriale in cui
                essi si collocano.
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Il volontariato italiano si è trovato,
        nel corso degli ultimi due anni, al centro di una serie di sfide significative: da un lato,
        la tardiva implementazione della riforma del Terzo settore del 2016 ha contenuto le
        potenzialità di questo universo nel corso degli ultimi anni; dall’altro lato, il massiccio
        ricorso alle strutture e all’azione del volontariato nell’emergenza sanitaria ed economica
        legata al Covid-19 ha focalizzato ogni azione e intervento nella direzione di un’azione
        sussidiaria. 
Questa doppia torsione sull’azione
        volontaria ha portato allo sviluppo di innovativi strumenti di azione e paradigmi di
        intervento (digitalizzando, dove possibile, l’accesso ai servizi, creando reti con altri
        soggetti caratterizzati da esigenze omogenee o analoghe), tenendo ferma l’esigenza di
        ancoraggio di questo universo alle infrastrutture sociali pensate a supporto dell’azione
        volontaria. Tra queste, emergono le infrastrutture sociali dalla configurazione
        territoriale, quei Centri Servizio per il Volontariato (CSV) sorti con la legge 266/1991 e
        recentemente trasformati in Centri Servizio (CS) dalla riforma del Terzo settore, e in
        particolare dagli artt. 61-66 del d.lgs. 117/2017 (Codice del Terzo
            settore). La trasformazione di queste reti di supporto per le organizzazioni
        territoriali del volontariato in sistemi aperti, destinati a potenziare l’azione dei
        volontari presenti in tutti gli enti di Terzo settore ha comportato un recente ripensamento
        di funzionamento, governance e sostegno
        economico, per la stabilità dei servizi e delle attività erogate. 
Il presente contributo è teso a porre in
        luce come, nella attuale doppia transizione, post-riforma e post-Covid, i Centri Servizio
        acquisiscano una nuova centralità, tanto per le organizzazioni di volontariato, per cui
        hanno costituito una sede di condivisione di competenze, relazioni, confronto formazione e
        informazione; quanto per l’impatto complessivo per l’organizzazione comunitaria e
        territoriale, in cui l’azione dei volontari si innesta quale elemento del capitale sociale
        di un determinato contesto territoriale. 
Questa centralità, se è stata vera in
        passato, con l’affermazione del ruolo dei CSV, manifesta una valenza ancora maggiore per il
        futuro, poiché a seguito della riforma, i Centri Servizio sono ora rivolti a tutti gli enti
        di Terzo settore caratterizzati dalla presenza di volontari (associazioni di promozione
        sociale, enti filantropici, imprese sociali, cooperative sociali, reti associative, società
        di mutuo soccorso, associazioni, riconosciute o non riconosciute, fondazioni e altri enti di
        carattere privato non societari, costituiti per il perseguimento, senza scopo di lucro, di
        finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale mediante lo svolgimento di una o più
        attività di interesse generale in forma di azione volontaria o di erogazione gratuita di
        denaro, beni o servizi, o di mutualità o di produzione o scambio di beni o servizi). Questa
        apertura della infrastruttura sociale dei Centri Servizio dalle (sole) organizzazioni di
        volontariato all’interezza degli enti di Terzo settore in cui siano presenti i volontari
        consente di aumentare la capacità di impatto di queste reti – razionalizzate dalla riforma
        anche nel numero complessivo e nella distribuzione territoriale – sui contesti comunitari,
        potenziando le riserve di capitale sociale delle realtà in cui operano. In altre parole,
        ampliando la platea dei beneficiari dell’azione dei Centri Servizio, si ripartisce in modo
        più distribuito la capacità degli enti di Terzo settore di andare incontro ai bisogni dei
        contesti di intervento, di sostenere l’innovazione sociale, di
        qualificare l’intervento dei volontari. 
Nel paragrafo 1 viene presentata la
        dimensione del capitale sociale, con specifico riferimento al ruolo che il volontariato
        organizzato assume nello sviluppo e sostegno comunitario; nel paragrafo 2 vengono presentate
        le principali caratteristiche della nuova governance dei Centri
        Servizio, così come delineata dal dettato della riforma e dalla successiva implementazione;
        nei paragrafi 3 e 4, si considerano legami e nessi tra questo nuovo modello di Centri
        Servizio e la dimensione comunitaria e territoriale in cui essi si collocano. 
1. Il
            capitale sociale come contesto dell’azione volontaria: una storia italiana 



Il nesso tra volontariato, comunità
            e territorio in Italia è al centro dell’analisi sociologica sin dal classico contributo
            di Robert Putnam [1998], che leggeva la differente resa istituzionale delle regioni
            italiane a partire da una diversa dotazione di capitale sociale. In quest’ultimo
            concetto si poteva racchiudere una serie di dimensioni tipicamente legate al rapporto
            virtuoso tra territorio e comunità: fiducia sistemica, reciprocità, capacità di
            condividere dono e stabilire relazioni spontanee, sviluppo di culture specifiche
            orientate ad ambiti valoriali, modelli di comportamento e legami sociali sono tutti
            elementi che formano il capitale sociale, quella condizione di benessere pro-sociale in
            grado di facilitare il funzionamento di istituzioni e mercato nei contesti in cui esso
            si colloca. In particolare, tra le dimensioni costitutive del capitale sociale il
            volontariato appare come un elemento di primo piano: esso manifesta, da un lato, la
            capacità di generare fiducia intersoggettiva verso chi pratica la donazione di tempo,
            relazioni ed energie, portando risposte concrete ai bisogni materiali; dall’altro lato,
            costituisce una riserva di fiducia sistemica, per la capacità di offrire uno spazio
            comunitario disponibile per risorse di gratuità e
            relazionalità, intesi come valori cooperativi e coesivi presenti nel sistema in modo
            generalizzato. In questo senso, il volontariato non è solo azione e relazione di aiuto
            per le risposte a fabbisogni concreti ed effettivi, ma si qualifica anche come riserva
            di patrimonio valoriale e ideale di una comunità. 
Occorre considerare come questa
            grande energia civile, improntata alla donazione spontanea e alla valorizzazione della
            relazionalità, richieda una cornice organizzativa, stabile e compiuta per garantire il
            massimo impatto sul sistema sociale. Questo contesto può essere individuato nella
            dimensione organizzata del volontariato [Zamagni 2011], strutturata in relazione
            integrata e convergente con il territorio e la comunità: organizzazioni di volontariato
            stabili e strutturate, creazione di reti e filiere di intervento, integrazione del
            volontariato con le infrastrutture del welfare locale, e in
                partnership pubblico-privato-non profit
            sono tutti formati che consentono alla libera azione dei volontari di dotarsi di una
            infrastruttura significativa. 
L’esigenza di conferire dotazioni
            organizzative solide, certe, durevoli e autonome al libero associarsi dei cittadini per
            svolgere «attività di interesse generale per il perseguimento, senza scopo di lucro, di
            finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale»[1] ha comportato, tra le altre fattispecie, l’ideazione e
            la realizzazione di strumenti di infrastrutturazione come i Centri Servizio per il
            Volontariato, istituiti con la legge 266 del 1991 e operativi dal 1997, e la relativa
            rete associativa, CSVNet, operante dal 2003. 
I CSV si qualificano, secondo la
            disciplina richiamata e nella pratica di intervento, come organizzazioni aperte,
            improntate al pluralismo delle anime del volontariato e focalizzate a sostenere il ruolo
            e l’azione dei volontari nella realtà in cui operano. Il nesso territoriale si qualifica
            come fortemente radicato tanto nella norma quanto nella azione;
            la governance comunitaria, agìta dalle stesse organizzazioni di
            volontariato che costituiscono i CSV, sostiene il nesso con la natura degli interventi e
            la specificità dei fabbisogni delle comunità di riferimento in cui i volontari operano.
            In quest’ottica, i CSV, soprattutto in contesti caratterizzati da organizzazioni di
            volontariato di dimensione medio-piccola, con poche reti tra organizzazioni diverse e
            una scarsa integrazione con soggetti del welfare locale, istituzioni e soggetti del
                profit, hanno svolto la funzione di capacitazione e sostegno
            del volontariato sui territori, fornendo servizi dedicati («strumenti e iniziative per
            la crescita della cultura della solidarietà; consulenza e assistenza qualificata [...]
            per la progettazione, l’avvio e la realizzazione di specifiche attività; iniziative di
            formazione e qualificazione dei volontari; informazioni, notizie, documentazione e
            dati», secondo quanto previsto dall’art. 4 del decreto del ministro del Tesoro dell’8
            ottobre 1997, che stabilisce l’avvio dell’attività dei CSV) e costituendo luoghi di
            incontro e sviluppo di relazioni tra il volontariato locale e il sistema di istituzioni,
            fondazioni di origine bancaria e imprese del territorio. 
Tali elementi evidenziano un
            modello di CSV tipicamente centrato su comunità e territori, in grado di esprimere i più
            differenti formati di volontariato (per ambiti di intervento, dal sociale al culturale;
            per dimensione delle organizzazioni, da micro a macro; per impostazioni valoriali, dal
            volontariato religioso a quello laico). Così si è garantita una rete di sostegno rivolta
            ad abilitare, capacitare e sviluppare tutte le organizzazioni di volontariato nella
            dimensione locale, costruendo riserve di capitale sociale per le risposte a fabbisogni
            ed esigenze di contesto e per lo sviluppo di fiducia sistemica, cooperazione,
            relazionalità come elementi di capitale sociale di sistema. Se la storia dei CSV ha
            manifestato un forte radicamento con il volontariato di territorio e un impatto sulle
            comunità di riferimento, questo nesso tra ruolo dei Centri Servizio, comunità e
            territori emerge anche nell’attuale design di tali strutture emerso
            dalla riforma del Terzo settore. La riduzione del numero dei CSV, la modifica del
            novero dei beneficiari di servizi e attività, il rinnovato
            modello di governance allargano il campo di intervento di questa
            importante infrastruttura del sociale all’intero comparto del Terzo settore, mantenendo
            tuttavia saldo il legame con territori e comunità, cuore del modello di cooperazione e
            coesione del capitale sociale, costruito per oltre venti anni dall’azione dei CSV.
        

2. Ruolo
            dei CSV come infrastruttura territoriale del volontariato italiano 



Il censimento permanente del Terzo
            settore realizzato da Istat [2019] e il quadro delineato dalla letteratura più recente
            [Cappadozzi e Fonović 2021] ci presenta un quadro del volontariato (il 10% del Terzo
            settore) costituito in prevalenza da realtà micro per unità di personale (sotto le 10
            persone) e orientato a interventi in ambito locale. Questo panorama del volontariato,
            insieme al basso livello di strutturazione ed all’elevato livello di informalità
            [Citroni 2018] richiede che una serie di funzioni di sostegno e supporto per l’azione
            volontaria sia gestita in modo esternalizzato e condiviso. Il presupposto di fondo è che
            organizzazioni di volontariato di dimensioni così contenute e di ambito locale non
            possano seguire una serie di tematiche e questioni di sistema, essendo pienamente
            coinvolte nell’esercizio della sussidiarietà e nelle relazioni di aiuto sul territorio.
            Da questa intuizione, volta a costruire strutture di rete per il sostegno all’azione
            volontaria indipendentemente dalle caratteristiche dei territori in cui esplicava la
            propria azione, è sorto il sistema dei Centri Servizio per il Volontariato. Nel
            qualificare, sostenere, formare, agevolare, semplificare l’azione volontaria delle
            organizzazioni, i 72 CSV costituiti fino al 2015 (alcuni su base provinciale, altri
            interprovinciale, altri ancora su base regionale, tutti con articolazioni locali di
            sportelli di prossimità) hanno assunto un ruolo rilevante non solo e non tanto come
            infrastruttura sociale per queste organizzazioni, ma per l’intero
            sistema del welfare locale [Golino 2016;
            Lori e Zandonai 2020], consentendo, in virtù del radicamento territoriale, la capacità
            di anticipare – rispetto ai formati tradizionali di erogazione di servizi nelle
            relazioni di aiuto alla comunità – risposte ai fabbisogni, specializzazione e
            innovazione degli interventi [Licursi e Marcello 2020], sistemi di rete con istituzioni
            pubbliche, soggetti del profit, altri enti di Terzo settore. Un
            volontariato qualificato mediante la formazione, la progettazione, la documentazione, e
            alleggerito da incombenze burocratico-amministrative, grazie a servizi di assistenza
            tecnica, tutte attività messe a sistema e in rete dai CSV, si qualifica come una risorsa
            autonoma, efficace e produttiva tanto nel fornire risposte concrete alle esigenze di
            welfare locale, quanto per sperimentare innovazioni di contesto nelle
                partnership pubblico-privato-non profit
            sui territori. 
In questa prospettiva i CSV, grazie
            alla capacità di gestire le relazioni del volontariato con le fondazioni bancarie, le
            istituzioni locali e regionali, gli altri enti di Terzo settore hanno svolto una
            funzione considerevole per la valorizzazione e l’appoggio del volontariato nei contesti
            locali, funzione di cui, secondo modalità win-win, hanno
            beneficiato tutti i soggetti attivi nella rete di azione e intervento locale. Non è
            motivo di sorpresa che queste realtà così ben integrate nel territorio, e potenziate, a
            loro volta, dalla rete nazionale di CSVNet, siano state considerate come uno dei perni
            del nuovo modello introdotto dalla riforma del Terzo settore, con una rimodulazione di
            componenti, attività di sostegno finanziario, governance e attività
            che ne riconosce implicitamente il ruolo svolto e l’efficacia manifestata. In questo
            senso, la transizione giuridica e organizzativa prevista dalla riforma del 2016 [Pagni
            2020], lungi dal modificare la natura di infrastruttura del sociale riservata ai CSV per
            sostenere il volontariato organizzato, ne sposta la prospettiva di azione dalle
            organizzazioni di volontariato agli enti di Terzo settore con volontari, ampliando la
            platea di beneficiari e garantendo la qualità dei servizi offerti e delle opportunità di
            innovazione e sviluppo all’intero comparto.
        

3. La
            riforma del Terzo settore e il nuovo assetto di «governance» del sociale sulle comunità 



Il codice del Terzo settore (d.lgs.
            117/2017) è intervenuto in modo consistente su una serie di aspetti centrali per la vita
            dei CSV. In primo luogo, la riforma ha modificato la loro distribuzione territoriale,
            disponendo soglie per la costituzione e criteri geografici e di popolazione per la
            formazione (art. 61). Successivamente il legislatore è intervenuto liberando lo
            strumento di finanziamento dal rapporto con le fondazioni di origine bancaria del
            territorio (art. 62): il nuovo modello di sostegno economico prevede un organismo
            nazionale di controllo (ONC, art. 64), che cura il conferimento delle risorse da parte
            della fondazione di origine bancaria e la ripartizione in un Fondo unico nazionale
            (FUN), destinato ai Centri Servizio: esso svolge una successiva fase di riparto dei
            fondi su base territoriale per un triennio, con la verifica di gestione svolta da parte
            di organismi territoriali di controllo (OTC, art. 65). Inoltre, il codice del Terzo
            settore è intervenuto in modo specifico sulle funzioni dei Centri Servizio, elencando le
            attività da erogare, ai sensi dell’art. 63 (promozione, orientamento e animazione
            territoriale del volontariato; formazione e qualificazione dei volontari; consulenza,
            assistenza e accompagnamento; comunicazione e informazione; ricerca e documentazione;
            supporto tecnico-logistico) e i principi a cui si impronta l’azione (qualità,
            economicità, territorialità e prossimità, universalità e non discriminazione, pubblicità
            e trasparenza). Un ulteriore elemento di innovazione è riferito alla
                governance dei Centri Servizio, aperta a tutti gli enti di
            Terzo settore, che non si limitano a beneficiare dei servizi offerti, ma possono
            partecipare alle attività dei direttivi, pur nella prevalente composizione di essi da
            parte di organizzazioni di volontariato. 
Infine, è previsto (art. 65) un
            sistema di disciplina del potenziale contenzioso tra Centri Servizio, organismi
            territoriali di controllo e organismo nazionale di controllo. Superamento della
            dimensione territoriale del finanziamento, stante il
            mantenimento di un legame territoriale per l’azione dei CS, semplificazione del modello
            di controllo delle risorse finanziarie e ottimizzazione delle stesse sono gli elementi
            rilevanti per garantire una perequazione nell’accesso al finanziamento dei Centri
            Servizio, pur mantenendo il nesso di territorialità di queste strutture, tanto da
            richiamare il principio tra i criteri ispiratori dell’azione dei CS. 

4. Da
            infrastruttura sociale delle organizzazioni di volontariato a risorsa di comunità: il
            nuovo ruolo dei CS nella riforma del Terzo settore 



Dai dati recentemente riportati da
            CSVNet [2019], la dimensione di prossimità delle attività dei Centri Servizio, dopo
            l’avvio della riforma, rimane uno degli elementi portanti di queste strutture. La
            distribuzione in 350 «punti di servizio», tra sedi centrali e sportelli, nella quasi
            totalità delle province italiane garantisce la massima capillarità della presenza a
            fianco degli enti. La capacità erogativa di 240.000 servizi a 49.500 organizzazioni
                non profit, in maggioranza piccole, poco strutturate e attive
            in ambito locale conferisce capacitazione ed efficacia all’azione volontaria sul
            territorio, liberandone l’azione sussidiaria. La partecipazione di 10.000 associazioni
            nelle assemblee dei Centri Servizio conferisce struttura dialogante e democratica al
            mondo del volontariato organizzato, garantendo ai Centri Servizio ruolo e funzione di
            camera di compensazione di istanze e fabbisogni dal basso e organizzazione consapevole
            di interventi e relazioni strutturate con il sistema di welfare locale e con le
                partnership pubblico-privato-non profit
            [Antonucci 2016]. 
Fusioni di strutture esistenti,
            accreditamenti, innovazioni nel sistema di finanziamento, apertura, nella fruizione dei
            servizi e nella governance, ad altre tipologie di enti di Terzo
            settore, sono interventi della riforma che hanno posto in questione un ruolo consolidato
            dei Centri Servizio rispetto allo scenario del volontariato italiano.
            Tuttavia, tutti questi elementi, finalizzati a liberare il
            potenziale di energia di queste infrastrutture del volontariato, ne hanno riconosciuto
            la centralità per il Terzo settore, grazie alla capacità virtuosa di prestare assistenza
            tecnica, garantire l’accesso alla formazione, sostenere la promozione di questo
            universo, costruire conoscenza mediante ricerca e documentazione, promuovere reti
            virtuose tra azione volontaria, sistema delle istituzioni, attori del
                profit, ulteriori soggettività del non
                profit. Proprio nel momento in cui si chiede al sistema di sostegno delle
            organizzazioni di volontariato di diventare l’infrastruttura sociale dei volontari si
            riconosce che i servizi erogati e la funzione esercitata a beneficio dell’azione
            volontaria sono un elemento positivo per una pluralità di soggetti, che vanno dal Terzo
            settore al sistema delle istituzioni che con esse lavora, dai beneficiari delle
            relazioni di aiuto poste in essere dai volontari ai soggetti del
                profit interessati alla responsabilità sociale di impresa e
            alla filantropia istituzionale. In sinergia con questi soggetti, con la collaborazione
            del sistema delle fondazioni bancarie e della governance
            istituzionale messa a punto in questa nuova fase, il modello dei Centri Servizio può
            fungere da rete di supporto per la ripresa del sociale italiano dopo la pandemia [Maino
            2020], in una interconnessione virtuosa e qualificata con l’intera filiera dello Stato
            sociale sui territori. 



[1]  Art. 5 del d.lgs. 117 del 2017,
                        Codice del Terzo settore.
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