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La collaborazione tra cittadini e amministrazione per finalità di interesse generale è ormai riconosciuta come nuovo modello di organizzazione e di azione delle città, da tempo protagoniste, sia nello scenario internazionale che interno, della progettazione e attuazione di interventi e politiche di inclusione sociale, tutela dell'ambiente, lotta ai cambiamenti climatici, sviluppo sostenibile fondati sulla partecipazione fattiva della cd. società solidale. Questo volume, frutto di una collaborazione consolidata tra le autrici, si propone di fornire una lettura sistematica di questo fenomeno in chiave multidisciplinare (diritto comparato, amministrativo e scienza politica), utile agli studiosi, agli operatori e agli studenti per comprendere gli elementi costitutivi di questo modello, gli strumenti normativi e di policy di cui si compone e le sue applicazioni concrete, attuali e future, nell'ottica della costruzione di città sempre più collaborative ed ecosostenibili.
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Presentazione 



Questo volume nasce dall’obiettivo di rielaborare e sistematizzare i risultati delle ricerche svolte dalle Autrici nell’ambito di alcuni progetti di ricerca italiani ed europei sulle città, caratterizzati dalla multidisciplinarietà degli studiosi ed esperti coinvolti. L’interesse scientifico per le città, del resto, è in costante aumento, ma la poliedricità del termine richiede uno sforzo congiunto tra più discipline per analizzare, decodificare e classificare i molteplici aspetti di questo comune oggetto di studio, integrando le più tradizionali letture ed interpretazioni fondate sull’esegesi del dato normativo con elementi fattuali, descrizioni e valutazioni di sperimentazioni in corso così come con analisi di campo che solo una osservazione ad ampio raggio può garantire. 
Dopo un primo confronto con altri studiosi di scienze sociali sui molteplici profili della sharing economy e dell’impatto di questo modello economico sul contesto urbano[1], abbiamo deciso di unire le nostre competenze e concentrare le ricerche sulle pratiche di partecipazione e di collaborazione civica, per ricostruire i contorni delle «città collaborative» ed «eco-sostenibili»[2]. La scelta di qualificare le pratiche di collaborazione civica come attributo delle città è stata fatta nella consapevolezza che esse rappresentano solo uno dei molteplici tratti innovativi del c.d. «diritto delle città», il quale, tuttavia, vede proprio nelle pratiche partecipative e collaborative, fondate sul coinvolgimento e l’attivazione di una comunità spesso più ampia e non coincidente con quella racchiusa entro i confini giuridici del comune, uno dei suoi tratti più originali. 
Il riferimento alla sostenibilità – termine anch’esso polisemico e suscettibile di articolate e diverse interpretazioni – declinata in ottica lato sensu ambientale (come eco-sostenibilità) ci è apparso, invece, utile a calare in un contesto specifico, quello della garanzia di vivibilità dell’ambiente urbano, della lotta al cambiamento climatico e della tutela dei beni comuni a beneficio delle generazioni presenti e future, le pratiche di collaborazione civica. Queste ultime già ora sono utilizzate e senz’altro possono essere applicate anche per altre finalità di interesse generale. Nel raggiungimento di questi obiettivi, che le stesse istituzioni sovranazionali ed europee hanno intestato anzitutto alle città, debbono tuttavia trovare la giusta valorizzazione, accanto ad altri strumenti, giuridici e politici. Del resto, la sostenibilità è ormai pacificamente considerata l’elemento portante per gli interventi europei in campo economico (New Green Deal), sociale e ambientale, cioè i pilastri su cui si intende costruire l’intera politica europea, secondo una visione olistica del concetto che, a cascata, coinvolge tutte le istituzioni e le rispettive comunità[3].  
L’approccio multidisciplinare ci ha consentito di sviluppare il tema della sostenibilità urbana e dell’amministrazione condivisa combinando il metodo deduttivo (per interpretare la normativa sovranazionale, statale e regionale) con quello induttivo (per individuare i modelli organizzativi e amministrativi nascenti) e l’approccio dello studio del caso (per selezionare i case studies delle politiche pubbliche urbane più emblematiche). La combinazione degli strumenti euristici propri del diritto e dell’analisi delle politiche pubbliche consente a sua volta di arricchire la scatola degli attrezzi a disposizione degli analisti, così come dei practitioners, per interpretare e allo stesso tempo progettare pratiche di collaborazione tra amministrazione e cittadini a livello urbano, coniugando l’attenzione per ciò che è formalmente ammissibile con ciò che è politicamente e socialmente fattibile[4]. 
La scelta di utilizzare la terminologia propria di ogni disciplina, a supporto della metodologia prescelta, non ha impedito il dialogo fruttuoso e la reciproca comprensione tra le autrici; al contrario, ha aumentato in noi la consapevolezza che un linguaggio comune – a tratti universale – si stia sempre più imponendo negli studi sulle città nella prospettiva delle scienze sociali, a testimoniare la natura trasversale alle nostre discipline di questo oggetto di studio. 
Ogni autrice si è dedicata alla stesura di un capitolo, con le caratteristiche metodologiche e terminologiche menzionate, interpretando un disegno condiviso dell’opera che vuole analizzare le città collaborative ed eco-sostenibili individuandole, inizialmente, in alcune categorie dottrinali in uso, per poi passare al modello dell’amministrazione condivisa e all’analisi del repertorio di strumenti (giuridici e di policy) a disposizione delle amministrazioni locali per collaborare con i cittadini nella messa a punto di interventi e politiche orientati all’economia circolare, alla rigenerazione urbana, alla lotta al cambiamento climatico e, più in generale, alla costruzione di comunità più sostenibili e solidali. 
Nel primo capitolo, di Giorgia Pavani, l’apporto del diritto comparato si evince nell’architettura dell’opera. Le categorie dottrinali sono proposte per ordinare la materia e comprendere meglio le tante caratteristiche delle città, nel contesto europeo e internazionale, e per dare un inquadramento teorico alle riflessioni svolte nei capitoli successivi sull’ordinamento giuridico italiano. Le nuove dinamiche di rapporti orizzontali tra le città sono state analizzate avvalendosi degli studi recenti sulla paradiplomacy, ad opera di esperti delle relazioni internazionali, nonché esaminando i principi e i valori ispiratori delle varie Carte e Dichiarazioni sottoscritte da città appartenenti a modelli organizzativi e contesti giuridico-culturali differenti. 
I riferimenti di diritto straniero non sono finalizzati all’attività di classificazione, ma fungono da esempi emblematici di caratteristiche delle città. Nel capitolo vengono anche enfatizzati nuovi modelli emergenti di organizzazione della comunità in rapporto con il proprio ente territoriale e di amministrazione (condivisa). Osservata mediante le lenti del comparatista un’esperienza concreta, nata da un regolamento comunale, è passibile di essere contestualizzata all’interno di un modello di organizzazione territoriale storico, per testarne la tenuta, le potenzialità espansive, nonché gli elementi in grado di rinnovare il modello stesso. 
Nel secondo capitolo, di Claudia Tubertini, si opera una ricostruzione di quelli che, secondo il diritto pubblico, sono considerati i tratti unificanti del modello dell’amministrazione condivisa, fondato sulla partecipazione dei cittadini che diventa collaborazione attiva e che vede, per l’appunto, nelle città (e nel governo locale) la sua origine ed il suo principale sviluppo. La classificazione delle forme e degli strumenti è realizzata tenendo conto che il fenomeno delle città collaborative è fluido ed in costante evoluzione, e questo tratto distintivo è la sua stessa ricchezza. Al contempo, si prende in esame il contributo che non solo il governo locale, ma anche quello regionale e statale hanno dato e potranno dare al consolidamento ed all’ulteriore ampliamento della poliedrica “cassetta degli attrezzi” di cui oggi si compongono le città collaborative. 
Nel terzo capitolo, attribuibile a Stefania Profeti, il fenomeno della collaborazione tra amministrazione e cittadini è esaminato attraverso la lente dell’analisi delle politiche pubbliche, e in particolare facendo ricorso alla categoria degli strumenti di policy. Partendo dalla classificazione di tali strumenti in base alle risorse messe in campo dai governi (di autorità, finanziarie, organizzative e di informazione), alcuni casi esemplari di collaborazione tra amministrazione e cittadini negli ambiti della riqualificazione urbana e della sostenibilità sono esaminati e discussi al fine di mettere in luce il mix di strategie elaborate in diversi contesti locali, ed estrapolare alcune lezioni di policy utili non solo ad arricchire l’attuale dibattito accademico, ma anche a fornire indicazioni ai policy makers interessati ad intraprendere percorsi strutturati di coinvolgimento dei cittadini. 
Nell’elaborazione dell’impianto dell’opera abbiamo pensato anche ai nostri studenti, i quali sempre più insistentemente richiedono approfondimenti sul tema della sostenibilità, dell’implementazione dei diritti individuali e collettivi a livello urbano ed esempi concreti di economia circolare. I risultati delle ricerche pubblicate in questo libro ci hanno consentito di collegare parte dei nostri programmi di insegnamento e di offrire un – auspichiamo innovativo – strumento per un percorso che abbiamo chiamato di didattica circolare per gli studenti dei vari cicli, interessati a costruire un curriculum con focus sul diritto delle città, l’economia circolare urbana, la co-amministrazione e la governance urbana.  
Giorgia Pavani 
Stefania Profeti  
Claudia Tubertini 


[1]  C. Alvisi, D. Donati, G. Pavani, S. Profeti e C. Tubertini (a cura di), New Policies and Practices for European Sharing Cities, Bologna, Alma Mater Studiorum Università di Bologna, 2019, un volume frutto del primo progetto Jean Monnet 2017-2019, New Policies and Practicies for European Sharing Cities (EUCity). Le ricerche su questo tema sono poi proseguite grazie alla partecipazione al Jean Monnet Network 2019-2023 dal titolo Sharing economy and Inequalities across Europe (SHINE), nell’ambito del quale rappresentiamo il team dell’Università di Bologna. 

[2]  Lo abbiamo fatto – e continueremo a farlo – grazie al sostegno della Jean Monnet Chair 2021-2024, dal titolo A new paradigm of solidarity and sustainable cities in the European framework (SO_CITIES). 

[3]  L. Violini, Il percorso a cascata del principio di sostenibilità: dal livello internazionale a quello locale, passando per l’amministrazione centrale, in «Le Regioni», n. 1-2/2022, p. 11.

[4]  Una intuizione in tal senso si ritrova nelle parole di presentazione allo studio di F. Pizzolato, G. Rivosecchi e A. Scalone, Introduzione, in F. Pizzolato, G. Rivosecchi e A. Scalone (a cura di), La città oltre lo stato, Torino, Giappichelli, 2022, p. 20: «uno strumento euristico fondamentale, sempre più anche per i giuristi, al fine di cogliere senso e direzione dei processi in atto è l’approccio per studio per “politiche”, anziché per attribuzioni e competenze formali».



Capitolo primo 

Comparare al tempo delle Cities

Studiare le città da una prospettiva comparata significa confrontarsi con nuovi approcci metodologici e rivedere l’impostazione stato-centrica di alcune categorie tradizionali della distribuzione territoriale del potere. I criteri e gli elementi determinanti per denominare le città hanno caratteristiche prevalentemente extra-giuridiche e le categorie in uso sono state elaborate da studiosi di discipline non giuridiche: le scienze dure (l’informatica, l’ingegneria), l’economia, la scienza politica hanno identificato le città nel loro divenire, etichettandole come smart, green, sharing, collaborative, human rights, circular… Nella cornice teorica del right to the city stanno proliferando varie pratiche di collaborazione tra pubblica amministrazione, cittadini e altre organizzazioni e formazioni sociali che operano sul territorio. Queste pratiche si basano sulla logica della condivisione di beni e servizi e sulla dottrina dei beni comuni. Frequentemente esse sono agevolate dall’uso delle tecnologie digitali, talvolta sorgono come risposta all’impatto della sharing/collaborative economy sul contesto urbano. Nel modello sharing city i governi locali agiscono come sostenitori e facilitatori dei soggetti (singoli o organizzazioni) che operano nel campo della sharing economy per promuovere pratiche innovative nel tessuto economico urbano. La sharing city trae linfa dall’analisi empirica; si caratterizza per la spontaneità delle proposte innovative delle città che vengono studiate con un approccio bottom-up. Sull’onda del fenomeno della sharing economy sono state elaborate alcune Dichiarazioni con le quali i sindaci delle città firmatarie esprimono l’intenzione di collaborare per arginare, controllare, intercettare gli effetti dell’economia di piattaforma che si riversano sul territorio e sulla cittadinanza urbana. Con queste Dichiarazioni, le città si impegnano a promuovere politiche pubbliche solidali, di sostegno alle imprese, alle attività di piattaforma e alla difesa dell’ambiente, assieme a protocolli digitali nel rispetto della normativa locale. Il carattere «rivoluzionario» di questo modo di fare amministrazione, basato sul diverso rapporto fra politica, amministrazione e cittadini rompe con il passato portando da un «rapporto fra le istituzioni ed i cittadini di tipo verticale, bipolare, gerarchico ed unidirezionale ad uno orizzontale, multipolare, paritario e circolare». Per questi motivi, per il diritto comparato, si tratta di qualcosa di più di un «quarto modello di attività amministrativa» che, nel diritto interno, ben può essere analizzato a fianco dell’attività autoritativa, consensuale e di diritto privato della pubblica amministrazione.





1. Premessa 



Studiare le città da una prospettiva comparata significa confrontarsi con nuovi approcci metodologici e rivedere l’impostazione stato-centrica di alcune categorie tradizionali della distribuzione territoriale del potere. 
La prima sfida è offerta proprio dall’oggetto di studio: la città. Questa entità, storicamente rilevante sotto il profilo giuridico nel contesto europeo, con l’affermazione degli Stati moderni è stata sostituita da un ente amministrativo autonomo, ma interno agli stessi ordinamenti statuali – il comune – ed è attualmente pressoché assente nella maggior parte dei diritti positivi statali. 
La dottrina giuspubblicistica – con un certo ritardo rispetto alle altre scienze sociali – ha manifestato interesse per la dimensione urbana[1], investigando alcuni fenomeni globali, come la «megacity»[2], nella prospettiva del diritto costituzionale ed è giunta a distinguere, sul piano concettuale, tra l’ente  
locale a più stretto contatto con la comunità – generalmente il comune – e la città, intesa come nuovo soggetto politico-istituzionale[3]. 
Riconoscere quindi «un senso giuridico alle città, che superi la dimensione del solo ente amministrativo»[4] e definirla «as unique socio-economic and political space»[5], comporta un cambio di paradigma nello studio del diritto degli enti locali per approdare allo studio del diritto delle città[6]. 
Nella prospettiva del diritto comparato, ciò significa analizzare fenomeni in divenire con strumenti di indagine diversi da quelli normalmente utilizzati per studiare e classificare entità che presentano una certa staticità e sono riconducibili a categorie normative (come sono gli enti locali). Comporta anche passare da una comparazione fra diritti positivi statali, basata sulla classica impostazione dello studio dei rapporti tra livelli di governo nella logica delle competenze amministrative e normative, a un’analisi per formanti[7], con una preponderanza di quello dottrinale e una particolare attenzione al soft law. Non da ultimo, significa passare da una comparazione degli ordinamenti giuridici locali, riuniti nei principali modelli di local government, a una comparazione basata sulle categorie dottrinali (§ 2), che riflettono il ruolo assunto dalla città nelle relazioni internazionali, nelle Agende europee (§ 3) e nel rapporto con la propria comunità (§ 4). 

2. Le categorie dottrinali 



Il comparatista che si appresta a classificare solitamente si imbatte non solo nel «problema di selezionare il materiale e di raggrupparlo», ma pure in quello di «assegnare un nome alle classi identificate»[8]. Nello studio delle città ciò risulta particolarmente vero e complesso. 
I criteri e gli elementi determinanti per denominare le città hanno caratteristiche prevalentemente extra-giuridiche e le categorie in uso sono state elaborate da studiosi di discipline non giuridiche: le scienze dure (l’informatica, l’ingegneria), l’economia, la scienza politica hanno identificato le città nel loro divenire, etichettandole come smart, green, sharing, collaborative, human rights, circular… Ciò spiega i vari tentativi da parte dei giuristi di individuare un quadro normativo specifico per alcune categorie di città[9], in primis la smart city[10]. 
Se si vuole intraprendere un’analisi di diritto comparato, occorre dunque confrontarsi con metodi di indagine propri di altre scienze, sperimentandone i modelli predittivi in un’ottica prescrittiva, come nel caso delle co-cities, caratterizzate da un modo nuovo di fare amministrazione, nato da esperienze locali, ora divenuto oggetto di disciplina da parte dei livelli superiori di governo (v. cap. 2, §§ 5 e 6). 
Da un lato, lo studio delle città si presta naturalmente alla comparazione, se non altro per il crescente interesse per la misurazione delle performances delle città e l’importanza assunta dai ratings nell’attribuzione di finanziamenti. Dall’altro, l’intento classificatorio è reso particolarmente arduo da elementi prevalentemente non giuridici e dalla dinamicità degli oggetti da classificare, tanto che, con riferimento alla smart city – ma il ragionamento è estendibile anche alle altre categorie, sebbene meno consolidate in dottrina – la comparazione 
si allarga a dismisura ed il concetto assume una valenza totalizzante, o meglio la sua interdisciplinarietà è talmente ampia da sfumare in una onnicomprensività suggestiva ma sfuggente, in cui la modellistica, sia essa meramente esplicativa, predittiva o addirittura precettiva, finisce col perdere comprensibilità[11]. 


Nei tentativi di classificazione occorre osservare attentamente l’oggetto di studio e selezionare la tecnica più idonea, per non vanificare l’utilità dell’operazione stessa che risiede proprio nel potenziale analitico di una classificazione. 
Il diritto comparato oggi offre strumenti ulteriori rispetto alla classica tecnica classificatoria per contrapposizione (a classi rigide, che produce un risultato dicotomico), utilizzata anche da chi, negli studi sulle città, pioneristicamente, ha proposto nuove tassonomie (v. infra, § 2.2) o cerca di delineare la fisionomia delle aggregazioni urbane rispetto a fenomeni economici e sociali diversi (es. «città santuario» vs «città globali»). 
Le città si prestano a ricevere più di una etichetta e se misurare – e classificare – gli oggetti di studio sulla base di una sola categoria presenta le difficoltà summenzionate, meglio evitare le contrapposizioni e procedere con classi sfumate, dai contorni vaghi, capaci di identificare una città come più o meno green, più o meno smart, ecc., sulla base delle policy perseguite. 
Come sosteniamo in questo volume, infatti, a livello locale, l’implementazione di qualunque documento normativo o di soft law, che concorre a delineare il profilo di una città, richiede la collaborazione tra l’amministrazione pubblica e la comunità, attenuando quindi la rigidità delle classi, a favore di una città sempre collaborativa e più o meno circolare, green, smart, human rights... Una città che interviene anche su tematiche estranee a quelle corrispondenti alle tipiche competenze amministrative assegnate dai livelli superiori di governo, come dimostra la human rights city, scelta come prima categoria da analizzare, proprio per il suo carattere innovativo e la sua capacità di racchiudere, in una definizione, le potenzialità (e le ambizioni) delle città. 
2.1. Human Rights city: promuovere e attuare i diritti umani a livello locale 



Il processo di internazionalizzazione dei diritti dell’uomo, come noto, ha consentito di riconoscere e tutelare – mediante una serie di meccanismi di protezione internazionale – i valori della persona umana e di elevarli a una dimensione sovranazionale. 
A partire dalla Carta delle Nazioni Unite di San Francisco del 1945 e dalla Dichiarazione universale dei diritti umani del 1948, la maggior parte degli Stati continua a sottoscrivere trattati e convenzioni che concorrono a consolidare la natura universalistica di quei diritti, caratteristica tanto sostenuta da una parte rilevante della dottrina pubblicistica[12]. 
Sia la fase ascendente di elaborazione e di firma, sia quella discendente di attuazione di tali atti internazionali continuano formalmente a restare un mero appannaggio del livello statale; gli stessi trattati raramente vincolano soggetti ulteriori rispetto agli Stati firmatari[13], lasciando alla normativa interna i rapporti tra Stato centrale ed enti territoriali. 
Sebbene formalmente esclusi dall’impianto sovranazionale del sistema di tutela tradizionale dei diritti umani e dai rapporti con la Comunità internazionale, alcune corti hanno però considerato gli enti locali responsabili dell’implementazione dei diritti sanciti in quelle Carte, in quanto livello più a contatto con la comunità[14], così come hanno inizialmente riconosciuto l’accesso alla giustizia europea ad alcune città, ammettendo i loro ricorsi[15], a conferma dell’attivismo del formante giurisprudenziale rispetto a quello legislativo. 
Al di là dei casi segnalati di inadempimento degli obblighi internazionali, gli enti locali stanno sempre più acquisendo un ruolo da protagonisti nella tutela dei diritti umani. Non ci riferiamo solamente ai casi di città che si vincolano, mediante le loro politiche locali, a trattati o convenzioni non ratificate a livello statale[16] o di città che manifestano la volontà di continuare a osservare accordi internazionali non più vincolanti per lo Stato centrale, come nel caso del movimento Climate Mayor[17]. Da tempo si sta affermando un (human) right-based approach alle politiche locali che porta al ripensamento di alcune categorie tradizionali dello studio dei diritti umani e di alcuni paradigmi che hanno finora guidato i rapporti centro-periferia nella promozione e nell’attuazione degli stessi e consente di «operare una “rivisitazione locale” dei diritti umani»[18]. 
L’espansione del catalogo dei diritti – dall’iniziale enfasi sui diritti civili e politici per giungere al riconoscimento dei diritti della natura e di tutti degli esseri viventi – e dei diversi soggetti tutelati in specifici trattati (minori, donne, disabili…), congiuntamente ai processi di decentramento in atto da alcuni decenni in tutto il mondo, ha rafforzato il potenziale delle città nell’implementazione di tutte le categorie di diritti.  
Come ben sintetizzato dall’ex Commissario dei diritti umani del Consiglio d’Europa, Thomas Hammarberg, il lavoro quotidiano di implementazione degli standard dei diritti umani consacrati nei trattati ratificati a livello statale «resta sulle spalle degli enti locali e regionali»; le autorità locali sono infatti «direttamente responsabili per i servizi relativi a: salute, istruzione, abitativi, di fornitura dell’acqua, lotta all’inquinamento e, in molti casi, tassazione. Queste questioni riguardano i diritti umani, non ultimi i loro diritti sociali»[19]. Oramai in tutto il mondo sempre più città basano le loro politiche, la pianificazione urbanistica[20] e la programmazione[21] sulle Dichiarazioni internazionali dei diritti umani. 
Nonostante le diverse dimensioni e approcci «they all hold the promise of strengthening social justice at the local level, and realizing abstract human rights ideals»[22]. 
Ciò si spiega perché i governi locali «sono molto di più di mini-nations»[23] e possono fare molto di più che aggiungere un livello di protezione nella scala di attuazione dei diritti umani: essi sono laboratori sperimentali per politiche sul cambiamento climatico, sulle tematiche dell’immigrazione – come dimostrano i casi delle città santuario[24] – sull’applicazione delle tecnologie ICT ai servizi locali, oltre che sulle pratiche di partecipazione e di collaborazione con la propria comunità (v. cap. 2). Innovano l’approccio ai diritti umani invertendo il paradigma tradizionale di implementazione verticale delle norme internazionali contenute nei trattati e talvolta lo superano interagendo, orizzontalmente, con città di altri Stati (v. infra § 3.1). Con il loro pragmatismo scardinano la classica contrapposizione tra titolari di diritti e titolari di doveri istituzionali, perché agiscono trasversalmente ponendo in contatto più soggetti (membri della comunità, formazioni sociali, istituzioni, stakeholders…). 
Sebbene le città siano tra i soggetti che per ultimi si sono integrati nel sistema di tutela dei diritti umani, «intervenire dove gli stati hanno fallito» è divenuto un argomento centrale nella letteratura che sostiene le human rights cities[25]. 
Il termine human rights city è stato utilizzato per la prima volta dalla NGO The People’s Movement for Human Rights Learning (PDHRE), un’organizzazione fondata nel 1989 che ha collaborato con varie autorità locali in tutto il mondo per la creazione di un metodo di formazione delle HR cities, la cui prima esperienza si fa risalire alla città di Rosario, in Argentina. PDHRE definisce una human rights city «a city or a community where people of good will, in government, in organizations and in institutions, try and let a human rights framework guide the development of the life of the community»[26]. 
Questa nuova categoria trae linfa da alcune esperienze innovative, in primis, la città di Rosario, con l’accordo siglato nel 1997 tra le istituzioni locali e 35 organizzazioni in rappresentanza dei più diversi volti della comunità; Montréal, con la già citata Montréal Charter; Bogotà, con l’innovativo esperimento di monitoraggio dell’attuazione dei diritti umani nei vari barrios della città[27]. Una delle più recenti incorporazione di nuovi diritti in una fonte normativa locale (anche se in una città di dimensioni enormi) è la nuova Constitución di Città del Messico, il cui spirito è  
proclamar una nueva forma de concebir y vivir la cuidad, desde la que se integren tanto los derechos civiles, políticos, económicos, sociales, culturales y ambientales, reconocidos y garantizados constitucionalmente; así como, los instrumentos y tratados internacionales de los derechos humanos ratificados por el Estado mexicano[28]. 


I tratti più innovativi riguardano il riconoscimento dei diritti dei pueblos indígenas, la «composición pluricultural, plurilingüe y pluriétnica» della città, il benessere degli abitanti compatibilmente con un equilibrio ecologico e nel rispetto della natura e di tutti gli esseri viventi, nonché i numerosissimi richiami allo sviluppo sostenibile, frutto di sperimentazioni dal basso (v. infra § 4.1.1). 
Oltre a singole esperienze, la dottrina ricerca gli elementi determinanti in una serie di Carte e di Dichiarazioni internazionali promosse dai principali network che mantengono in connessione le città e le supportano nell’attuazione dei diritti umani, tra i quali ricordiamo lo United Cities and Local Governments (UCLG) e il già richiamato Congress of Local and Regional Authorities. 
La European Charter for the Safeguarding of Human Rights in the City, adottata a Saint Denis nel 2000, riecheggia le teorie di Lefebvre sulla città come spazio collettivo[29] e il right of urban life come diritto collettivo, ma va oltre, affermando nuovi diritti legati alla città, che emergono dalle trame delle Dichiarazioni sui diritti umani, quali un «harmonious city development» (art. XIX) e un «movement and tranquillity in the city» (art. XX). 
Nelle Carte sottoscritte negli ultimi vent’anni emergono i tratti caratterizzanti le HR cities, gli impegni minimi nei confronti della comunità nella prestazione dei servizi locali e una serie di diritti connessi alla dimensione urbana. 
L’impegno delle città per la promozione e l’attuazione dei diritti umani si esplica sia sul piano organizzativo, sia su quello competenziale o su entrambi, come dimostra l’esempio di Barcellona, una delle prime città europee ad aver fatto propria la prospettiva dei diritti umani nelle politiche locali. Dall’inizio degli anni Novanta quando il Sindaco Maragall creò il Civil Rights Commissioner, divenuto poi Civil Rights Department (CRD) per affrontare il cambiamento della composizione razziale, etnica e religiosa della città a seguito delle nuove migrazioni, l’organizzazione dei servizi e dei dipartimenti si è ispirata ai valori delle Carte sui diritti umani (es. il CRD ha poi istituito l’ufficio per la non discriminazione e l’ufficio per gli affari religiosi) e più recentemente sono stati creati servizi per promuovere i diritti di alcune categorie di soggetti più deboli (donne e comunità LGBT)[30]. 
Dal momento della sua sottoscrizione da parte delle autorità locali, la European Charter for the Safeguarding of Human Rights è stata incorporata nelle ordinanze locali. 
La stretta collaborazione con il settore della ricerca ha portato la città di Graz ad adottare nel 2001, per la prima volta in Europa, una Human Rights Declaration nella quale si individuano una serie di lacune nella protezione dei diritti verso determinate categorie di soggetti. L’apporto dei tecnici è stato fondamentale per monitorare le politiche locali e misurarne gli effetti[31]. 
La European Charter del 2000 ha poi ispirato lo United Cities and Local Governments nell’elaborazione della Global Charter-Agenda for Human Rights in the City nel 2011, la quale individua una serie minima di servizi agli abitanti, quali «equal access to drinking water and sanitation services», e di garanzie: «prohibits cuts in the supply of water for people in precarious situations» (art. XI(2)) e un «right to sustainable urban development» che consente di godere di una serie di risorse energetiche «within an ecologically sustainable city» (art. XII). 
Il carattere innovativo della Global Charter-Agenda risiede nell’avere integrato l’elenco dei diritti con una serie di doveri in capo alle istituzioni locali e alcuni principi per responsabilizzare gli abitanti nel consumo di risorse naturali e di partecipazione alla vita della comunità. Il valore aggiunto è inoltre dato dal correlato Suggested Action Plan sviluppato alla fine di ogni articolo. Oltre a consentire ai governi locali di valutare periodicamente il livello di implementazione dei diritti sanciti nella Carta, questo programma di monitoraggio conferma il diverso approccio alla elaborazione di una Dichiarazione internazionale di diritti umani, in una prospettiva di partecipazione dal basso e di una sua attuazione plasmata sulle esigenze della comunità. 
Se, da un lato, la sottoscrizione di una Carta internazionale dei diritti reca con sé l’adesione a un movimento culturale che riconosce il linguaggio dei diritti umani come una «lingua franca del pensiero morale globale»[32], proprio questa centralità strategica delle città – e la collaborazione con la rispettiva comunità – scongiura il rischio di una imposizione uniformizzante delle Carte e mitiga la vocazione universalistica dei diritti umani nel momento in cui vengono attuali a livello locale.  
Le teorie del local activism e del participatory approach si coniugano dunque nel prisma del right to the city, grazie alla sua formula «magmatica e nebulosa, [che] si colloca in una zona di integrazione-scontro tra dimensione sociale e assetto istituzionale»[33]. Entrambe le carte citate, oltre a riconoscere il right to the city[34], enfatizzano la partecipazione di tutti gli attori nelle questioni urbane. In questo contesto promozionale «le espressioni del diritto alla città […] si declinano anzitutto in chiave collaborativa rispetto alla cura istituzionale dell’interesse generale. Si rinviene qui un ganglio di giuntura tra diritti sociali e diritti politici: la partecipazione civica alla cura dei beni comuni diventa elemento ordinante della convivenza democratica locale»[35] e l’amministrazione condivisa il paradigma teorico nel quale sviluppare vari strumenti di partecipazione (v. cap. 3). 

2.2. Sharing city vs Co-city: due distinti approcci all’economia della condivisione[36] 



Nella cornice teorica del right to the city stanno proliferando varie pratiche di collaborazione tra pubblica amministrazione, cittadini e altre organizzazioni e formazioni sociali che operano sul territorio. Queste pratiche si basano sulla logica della condivisione di beni e servizi e sulla dottrina dei beni comuni (v. cap. 2, § 1). Frequentemente esse sono agevolate dall’uso delle tecnologie digitali, talvolta sorgono come risposta all’impatto della sharing/collaborative economy sul contesto urbano[37]. 
A dispetto di quanto teorizzato in un passato recente, infatti, l’impiego delle tecnologie digitali non ha reso la comunicazione e l’interazione a distanza più semplici ed economiche e non ha attenuato «l’esigenza, tipica di un’economia di tipo industriale, della prossimità fisica di persone e risorse per lo svolgimento dell’attività di produzione e di scambio di beni e servizi». Al contrario: in questi anni si è verificata «una radicale trasformazione dei rapporti economici che vede le città sempre più al centro. La nuova economia digitale – è la conclusione – è un fenomeno principalmente urbano»[38], fortemente in crescita, che impatta sulle città con modalità diverse, anche in base alla loro ubicazione e alle loro dimensioni[39]. 
Le condizioni urbane rappresentano, infatti, una forma di «architettura nascosta dell’economia della condivisione»; a sua volta, la sharing economy è analizzata come un «agente di trasformazione urbana» e una «sfida di governance urbana»[40]. 
Il superamento – o la declinazione, a seconda degli approcci dottrinali – del termine smart city in favore di sharing o collaborative city consente di riunire sotto un ampio cappello una molteplicità di esperienze urbane, favorevoli allo sviluppo dell’economia della condivisione; esse vanno dai tentativi di regolamentazione alla sperimentazione di politiche pubbliche che sfruttano le nuove tecnologie. Questo collegamento tra economia collaborativa e politiche urbane enfatizza la logica della condivisione e stempera la rappresentazione della sharing economy unicamente nelle varianti Business-to-Business (B2B), tra aziende per lo scambio di servizi o informazioni, e Peer-to-Peer (P2P), tra singoli individui, che avvengono senza un coinvolgimento – almeno diretto – di soggetti istituzionali. Le amministrazioni locali possono comunque decidere di intervenire con politiche di supporto e di promozione nei confronti di iniziative di questo tipo. 
Le distinzioni analitiche, proposte dalla dottrina, tra sharing transazionale vs sharing trasformazionale[41] e tra commercial sharing vs communal sharing[42], hanno preparato il terreno per alcune proposte classificatorie sulle città. In Italia, l’avanzamento più significativo nella (nuova) tassonomia è attribui- bile a Christian Iaione, il quale enfatizza il passaggio dallo sharing al pooling, e distingue tra sharing city e co-city[43]. 
Si tratta di una classificazione a maglie larghe, che lascia filtrare elementi di un modello come dell’altro, e dà conto delle evoluzioni delle città che nascono sotto una classe e si avvicinano poi a un’altra (es. Milano nasce come caso italiano di sharing city – quasi in contrapposizione a Bologna, esempio di cooperazione – e sviluppa poi tutte le caratteristiche della co-city). 
Nel modello sharing city i governi locali agiscono come sostenitori e facilitatori dei soggetti (singoli o organizzazioni) che operano nel campo della sharing economy per promuovere pratiche innovative nel tessuto economico urbano. La sharing city trae linfa dall’analisi empirica; si caratterizza per la spontaneità delle proposte innovative delle città che vengono studiate con un approccio bottom-up. Nella variante sharing, le città possono promuovere forme di dialogo con le piattaforme che offrono servizi individuali, tipica espressione della c.d. gig economy, o di mediazione tra queste e i rappresentanti di parti sociali (come dimostrano i casi Airbnb e Uber, le cui attività hanno un impatto significativo sulla pianificazione urbanistica e sulla regolazione dei trasporti locali di molte grandi città, vista la diffusione del fenomeno noto come urban touristification). In questi casi, le amministrazioni pubbliche locali tendono a evitare l’uso di strumenti coercitivi e agiscono facendo leva sulla cooperazione tra i diversi attori (principalmente privati), stimolando il rispetto dei principi di solidarietà e di trasparenza dell’attività delle piattaforme, senza intervenire direttamente sul piano della regolazione normativa (es. la Carta dei diritti fondamentali del lavoro nel contesto urbano, promossa dal Comune di Bologna, § 3.2). 
Nel modello co-city, l’obiettivo primario è di «favorire la transizione delle città e soprattutto dei quartieri verso un ecosistema collaborativo urbano/metropolitano in cui la cura e la rigenerazione delle città, i bisogni delle persone e le prospettive dell’economia locale vengano affrontati, soddisfatti o coltivati facendo leva su strategie centrate sull’intelligenza civica e la collaborazione tra pubblico, privato e comunità/collettività»[44]. Le co-cities offrono terreno fertile per lo sviluppo di dinamiche di governance collaborativa (v. cap. 3). In questo modello, infatti, l’elemento comunitario è preponderante; le forme di collaborazione tra pubblico e privato sono maggiormente regolate da parte dell’amministrazione locale; l’approccio metodologico cambia a seconda dello strumento utilizzato e della diffusione delle pratiche di isomorfismo (es., il proliferare dei regolamenti sui beni comuni e dei conseguenti patti di collaborazione richiede un primo approccio deduttivo della normativa e un secondo approccio di analisi empirica delle soluzioni proposte nei vari patti di collaborazione). 

2.3. Green, eco, zero-carbon city e le altre sfumature di verde della sostenibilità 



Il rapporto tra la città e l’ambiente è particolarmente complesso: «da sempre, ontologicamente e iconograficamente, la città è stata il luogo contrapposto alla natura»[45]. 
I dati scientifici e statistici dimostrano che, sebbene occupino meno del 3% della superficie terrestre globale, le città «sono ritenute responsabili di quote rilevanti di emissioni di gas serra (60-80%), consumo di energia (80%), consumo di materiali (60-80%), produzione di rifiuti (50%) e consumo di cibo (70%)»[46], oltre a presentare alti livelli di inquinamento collegabili a morti premature. Ciò nonostante, per il ruolo che le città stanno esponenzialmente assumendo nel contesto europeo e internazionale di lotta al cambiamento climatico e di raggiungimento degli obiettivi di sostenibilità, esse stanno evolvendo «da luogo anti-natura a centro di tutela dell’ambiente»[47]. 
La città si presenta quindi, da un lato, come problema per l’ambiente e, dall’altro, come laboratorio di innovazioni per proposte di governance urbana collaborativa, capaci di integrare questioni sociali a tematiche ambientali, grazie alle sperimentazioni di tecnologie ICT applicate ai servizi pubblici. 
Bypassando le caratteristiche della smart cities come paradigma scientifico, è sufficiente rilevare che la sostenibilità della città è una delle varie finalità della smartness in senso strumentale. È stato infatti affermato che 
aumentare la sostenibilità ambientale della città è un fine integrato e coessenziale del concetto di “smartness” e comprende declinazioni come sustainable city, eco city, green city, zero-carbon city, health city[48]. 


Vista la complessità della materia, è particolarmente difficile ricondurre gli effetti della crisi ambientale e del climate change sulle città, nonché riportare i tentativi di regolazione a categorie analitiche, per cui per descrivere le tante sfumature di verde, qui più che in altri ambiti, le etichette si sono moltiplicate. 
Una sintesi è fornita dai recenti documenti internazionali ed europei che considerano le città tra i principali attori da coinvolgere nella transizione verso modelli di sviluppo sostenibile. 
La città sostenibile è dunque promossa da vari network[49] e formalizzata in vari atti favorevoli a un approccio place based e di sviluppo urbano integrato, nei quali si punta a un incremento dell’inclusione sociale per tentare di arginare le diseguaglianze sociali prodotte dagli squilibri ambientali[50]. 
Tra i 17 Sustainable Development Goals (SDG) dell’Agenda ONU 2030 per lo sviluppo sostenibile, adottata il 25 settembre 2015, uno è direttamente riferibile alle città (n. 11 «Città e comunità sostenibili») e molti altri hanno un forte impatto sulle politiche urbane (dalle sfide globali contro la povertà alla diseguaglianza, dal cambio climatico al degrado ambientale)[51]. 
The New Urban Agenda, adottata nella Conferenza UN Habitat III di Quito del 2016, condivide una visione di città  
to promote inclusivity and ensure that all inhabitants, of present and future generations, without discrimination of any kind, are able to inhabit and produce just, safe, healthy, accessible, affordable, resilient and sustainable cities[52]. 


I temi prioritari per rendere le città più inclusive e sostenibili, individuati dalla EU Urban Agenda, adottata con il Patto di Amsterdam del 2016, toccano le politiche urbane, in connessione con altri livelli di governo (territoriali e nazionali), quali: la mobilità urbana, la qualità dell’aria, la povertà urbana, ecc. 
La nuova Carta europea di Lipsia concernente «Il potere trasformativo delle città per un bene comune» del 2020, rinnova e specifica gli obiettivi della precedente Carta del 2007 sulle città europee sostenibili[53], enfatizzando l’importanza dell’approccio multi-livello e multi-stakeholder. 
La Commissione europea ha lanciato alcune EU Missions[54] e ha elaborato una serie di strategie su singoli temi per aiutare le città a raggiungere gli obiettivi della sostenibilità ambientale. Di particolare interesse risulta la Comunicazione «Strategia dell’UE sulla biodiversità per il 2030. Riportare la natura nella nostra vita» (COM/2020/380), con la quale la Commissione invita le città europee di almeno 20.000 abitanti a 
elaborare entro la fine del 2021 piani ambiziosi di inverdimento urbano, che includano misure intese a creare in città boschi, parchi e giardini accessibili e ricchi di biodiversità, orti, tetti e pareti verdi, strade alberate, prati e siepi […] limitare pratiche dannose per la biodiversità (Punto 2.2.8)[55]. 


Infine, per raggiungere gli obiettivi del Green Deal europeo[56] e per fronteggiare le conseguenze della pandemia mediante l’implementazione dei Piani nazionali di attuazione del Next Generation EU, il coinvolgimento degli enti territoriali (regioni e governi locali) è indispensabile. Molte città europee hanno integrato le strategie di ripresa economica post-Covid con «approcci orientati alla transizione verde»: dagli investimenti sull’economia circolare di Amsterdam, alla transizione digitale ed equa di Barcellona, al modello di città «a 15 minuti» promosso da Parigi[57], contribuendo così a delineare un profilo di città che esce dalla pandemia con sembianze eco-solidali. Le città europee del post-pandemia elaborano dunque politiche urbane ambientali e di contrasto al cambiamento climatico usufruendo dei Piani nazionali in un’ottica di solidarietà. Orientano le loro azioni a dichiarazioni internazionali che pongono obiettivi climatici con ripercussioni globali, anche se su scala urbana. Agiscono implementando tanto documenti di soft law europeo come normative statali, bilanciando l’uso di strumenti di promozione con altri di attuazione. Non mancano spunti di originalità nella elaborazione di nuovi metodi, strumenti o entità, come nel caso francese della Convention Citoyenne pour le Climat, un’assemblea di cittadini istituita nell’ottobre 2019 dal governo nazionale, che riunisce 150 cittadini estratti a sorte dalla popolazione francese allo scopo di «definire misure strutturali per raggiungere, in uno spirito di giustizia sociale, una riduzione delle emissioni di gas serra di almeno il 40% entro il 2030 (rispetto al 1990)»[58].  
2.3.1. Circular city 



Gli obiettivi del Green Deal europeo insistono sul passaggio da un modello di economia lineare a un modello di economia circolare e rigenerativo, grazie al quale la crescita economica non comporta danni ambientali e sfruttamento delle risorse. Un modello che consenta di trasformare «l’Unione europea in una società giusta e prospera», la cui realizzazione richiede un cambio di paradigma nel rapporto cittadini-autorità e una governance multilivello della transizione. 
Le città assumono un ruolo fondamentale per il raggiungimento di questi obiettivi e diventano circular nel momento in cui promuovono questa transizione, mediante le loro funzioni e in modo integrato 
in collaboration with citizens, businesses and the research community. […] Through this transition, cities seek to improve human well-being, reduce emissions, protect and enhance biodiversity, and promote social justice, in line with the Sustainable Development Goals[59]. 


Nella prospettiva urbana, il Green Deal europeo segna un passaggio importante dall’economia collaborativa all’economia circolare. 
Se nella Comunicazione del 2015 «L’anello mancante - Piano d’azione dell’Unione europea per l’economia circolare» c’è un generico riferimento agli enti territoriali impegnati nell’attuazione[60], per prevenire la produzione di rifiuti alimentari e far fronte all’eterogeneità delle situazioni nei vari Paesi e regioni, nella Comunicazione del 2020 «Un nuovo piano d’azione per l’economia circolare per un’Europa più pulita e competitiva»[61] le città diventano le protagoniste. 
Sono diversi i settori e gli ambiti urbani nei quali la circolarità può trovare applicazione: dalla gestione dei rifiuti a quella idrica, al ciclo di vita degli ambienti. 
Uno dei punti principali della Comunicazione riguarda infatti le strategie per la circolarità e la prevenzione dei rifiuti («4. Meno rifiuti, più valore»), ma il ruolo delle città è rilevante anche nella realizzazione delle politiche a sostegno della transizione verde e del rafforzamento dell’inclusione sociale (uno speciale riferimento viene fatto al piano d’azione per l’attuazione del pilastro europeo dei diritti sociali)[62]. 



3. Le città connesse 



Le città si stanno sempre più affermando come laboratori di innovazioni replicabili ai livelli superiori di governo. Se nel diritto urbanistico «non è una novità che strumenti nati dal basso (a livello regionale o addirittura comunale) siano poi stati recepiti dal legislatore o dalla pubblica amministrazione nazionali»[63], la differenza, nell’era della connectivity, sta nella modalità di elaborazione e di sperimentazione di questi strumenti, posto che le città, sempre più frequentemente, definiscono i propri indirizzi politico-amministrativi ispirandosi ai contenuti degli accordi siglati con altre città e alle Carte dei diritti recepite negli strumenti normativi e amministrativi locali (v. supra, § 2.1). 
Con il diffondersi dalla paradiplomazia le città stanno sviluppando strumenti di dialogo orizzontale – tra città di Stati diversi – preferendoli talvolta a quelli tipici del dialogo verticale con i propri enti territoriali intermedi e con lo Stato.  
Lo studio di questi fenomeni non può quindi esaurirsi nell’analisi dei rapporti centro-periferia, ma richiede un raggio d’azione più ampio, che si estenda, ad esempio, all’analisi dei principi e dei valori condivisi da città appartenenti a contesti normativi, culturali ed economici diversi come tenteremo di evidenziare nel § 3.2, esaminando la Sharing City Declaration del 2018. Nel caso di specie, l’economia collaborativa, intesa come un fenomeno globale, nato e studiato nella sua manifestazione più evidente delle grandi piattaforme statunitensi, pone alle città europee molte sfide per riuscire a bilanciare gli effetti di questi nuovi modelli economici con la promozione dei diritti socio-economici e la coesione sociale a livello locale, nonché con il perseguimento della solidarietà richiesta dall’Unione europea a tutti i soggetti istituzionali. 
3.1. La paradiplomacy 



Una delle rappresentazioni più attuali del ruolo delle città nella global governance è fornito dalla paradiplomacy, termine coniato dalla dottrina a partire dagli anni Ottanta[64], le cui attività sono considerate «a natural consequence of globalization and the perforation of the traditional notion of sovereign state»[65]. 
Dal XX secolo, infatti, lo sgretolamento dello Stato-Nazione non si è manifestato solamente al suo interno – nella cessione di potere a favore degli enti sub-statali nelle attività economiche e sociali sul territorio – ma pure all’esterno, mediante l’incremento delle relazioni internazionali delle città, delle regioni e di altri enti territoriali. Le relazioni internazionali e diplomatiche sono sempre state intese come una tipica competenza esclusiva dello Stato centrale/Federazione, la cui implementazione è affidata ai ministri degli affari esteri. 
Questa visione stato-centrica è ancorata a un evento storico: il primo congresso diplomatico che portò alla Pace di Westfalia nel 1648, e si è sviluppata sulla base delle risultanze di quell’evento, nel quale gli Stati-Nazione vennero considerati gli unici attori sulla scena internazionale. È noto, invece, che la culla della moderna diplomazia sia riconducibile alle città-stato, i cui esempi sono vari e si espandono su un lasso di tempo piuttosto ampio (ricordiamo solo i primi casi di ambasciatori inviati dalla Grecia, nel III secolo a.C., per presentare ai romani le condizioni di un trattato di pace, o alle prime missioni di rappresentanza all’estero di alcune città italiane come Venezia o Milano)[66]. 
Oggigiorno, gli studiosi delle relazioni internazionali affermano che, come è stato nell’antichità e nel Medio Evo, «in the digital age cities have returned as actors on the international system», come dimostra il Smart City Sweden case, un esempio di paradiplomazia basato sull’innovativo modello svedese della «tripla elica», che mette in relazione tre settori: università, industria e (tutti i livelli di) governo per creare città sostenibili[67]. 
Il protagonismo di alcune città è supportato anche dalla loro significativa capacità economica[68], che le rende global players oltre i confini territoriali e le abilita a promuovere le proprie agende internazionali autonomamente, senza l’intervento dello Stato centrale e non più in contrasto con esso. 
Proprio negli Stati federali si è passati da un atteggiamento di mal tolleranza da parte del governo centrale delle attività di paradiplomacy degli Stati membri, a uno positivo di supporto, confermato anche negli aspetti formali del protocollo (in più occasioni sindaci e governatori sono stati ricevuti o, a loro volta, hanno ricevuto rappresentanze internazionali con lo stesso protocollo riservato ai capi di Stato). 
Sul piano del diritto positivo, la diplomazia sta diventando sempre più una prerogativa decentrata riconosciuta, in alcuni casi, a livello costituzionale, più frequentemente a livello legislativo o, in assenza di un quadro normativo, è affidata alle pratiche e all’esperienza riprese dal livello di governo superiore[69]. 
La politica estera degli enti territoriali di livello intermedio, tendenzialmente, rappresenta la proiezione all’esterno delle competenze legislative e amministrative loro attribuite (salute, istruzione, trasporti, cultura, turismo o sicurezza pubblica, tra le principali). 
Per gli enti locali, invece, le attività di paradiplomazia si collocano necessariamente al di fuori delle competenze amministrative attribuite loro in via legislativa. Essendo però la paradiplomazia sempre più orientata verso i bisogni dei cittadini, essa trae legittimazione proprio dalla vocazione degli enti locali come quelli più a contatto con la comunità, sempre pronti a farsi portavoce delle nuove esigenze e, in un mondo globalizzato, a sperimentare nuove politiche a beneficio della popolazione, anche in collaborazione tra loro (come ben affermato dall’ex Sindaco di New York Mike Bloomberg)  
siamo il livello di governo più vicino alla maggioranza della popolazione mondiale. Siamo direttamente responsabili del loro benessere e del loro futuro. Così, mentre le Nazioni parlano, ma troppo spesso procedono lentamente, le città agiscono[70]. 


Se il fattore economico e lo sviluppo tecnologico hanno contribuito alla rinascita delle relazioni internazionali tra città, che dialogano tra di loro o con enti sub-statali, l’ambizione di estendere gli interessi a tematiche tipicamente statali, come la protezione dei diritti individuali e collettivi, mediante l’implementazione di Dichiarazioni e Carte su temi ambientali e sulla tutela dei diritti umani è in crescente aumento (v. supra § 2.1 e 2.3). Lo testimonia il tentativo di elevare a livello internazionale, portando all’interno dell’ONU, il dibattito sul riconoscimento dell’autonomia locale nelle Costituzioni statali. In questa ottica va interpretata la proposta – non andata a buon fine – di una World Charter of Local Self-Government, ispirata alla Carta Europea delle Autonomie Locali approvata in seno al Consiglio d’Europa nel 1985. 
Questi e altri tentativi di agire a livello internazionale sono aumentati da quando gli enti locali si sono affrancati dai rispettivi Stati nella partecipazione a summit internazionali su tematiche di forte impatto territoriale. La svolta risale al 1996, durante Habitat II, la seconda United Nations Conference on Human Settlements, quando a Istanbul i delegati degli enti locali non sono stati accreditati come rappresentanti ufficiali degli Stati, né come agenti non governativi, ma come membri delle loro associazioni, facenti parte della comunità di soggetti associati alle Nazioni Unite (consolidatasi poi nel 2000 con la creazione di UNACLA, il Comitato consultivo degli enti locali delle Nazioni Unite). 
Oltre al profilo funzionale, la crescente attività internazionale delle città tocca anche il piano organizzativo degli enti: alcune grandi città hanno optato per dividere le attività internazionali tra uffici interni al gabinetto del sindaco e uffici del livello superiore di governo (es. Montréal si avvale del Bureau des affaires internationales institutionnelles e del Equipe d’affaires économiques internationales), altre si affidano ad agenzie esterne alla macchina comunale (es. la Agencia de cooperación e inversión di Medellín y el Área Metropolitana o alcune businnes agencies di supporto alle attività commerciali come a Milano e New York). 
Ugualmente, associazioni nazionali di sindaci e di governatori si sono moltiplicate (es. US Conference of Mayors; National League of Cities; Frente Nacional de Prefeitos, in Brasile; Associação Nacional de Municípios Portugueses, ecc.), così come le reti internazionali (ricordiamo le principali: Eucities; il già menzionato United Cities and Local Governments (UCLG), promotore di Carte dei diritti umani a livello urbano; Sustainable Cities and Towns Campaign; Local Governments for Sustainability (ICLEI); Covenant of Mayors for Climate and Energy). 

3.2. Solidarietà, digitalizzazione e condivisione nelle Cities Declarations e nei Cities Agreements 



Uno dei risultati più tangibili delle relazioni internazionali intraprese tra città appartenenti a Stati e a continenti diversi è rappresentato dal numero crescente di documenti collegiali (Carte e Dichiarazioni) e di accordi bilaterali, sottoscritti spesso in occasione di summit, per suggellare la collaborazione con il mondo produttivo, il settore della ricerca scientifica e la società civile. 
Questi documenti si rivelano un interessante strumento di soft law in grado di orientare le politiche pubbliche urbane su svariate tematiche: alcune corrispondono a competenze tipicamente locali (es. i servizi pubblici di trasporto o i servizi sociali); altre emergenti (la sovranità digitale e il rapporto con le piattaforme digitali); altre ancora formalmente estranee alle competenze degli enti locali, ma ancor più rilevanti nelle città eco-sostenibili. Infatti, le città sono sempre più portate a farsi carico di problematiche non regolate a livello statale o sub-statale che emergono da quel sharing ecosystem, dove pubblico e privato si avvicinano continuamente e agiscono alla pari. 
Orbene, il comune si è sempre presentato come un collante delle esigenze che generano dalla società: è l’ente chiamato a risolvere le problematiche che, prima facie, nascono dai bisogni della collettività; diventa l’interlocutore privilegiato dei singoli come delle formazioni sociali e, talora, assume la veste di intermediario tra tali soggetti e lo Stato centrale, proponendo soluzioni o esponendo i problemi che permeano dal tessuto sociale. Da un lato, si fa promotore di nuove istanze e, dall’altro, appronta soluzioni anche in assenza di un quadro normativo-istituzionale di riferimento, mostrando i governi locali una maggiore capacità innovativa rispetto ai governi centrali[71]. Storicamente, a livello locale si sono introdotte e sperimentate per la prima volta innovative politiche pubbliche (ripercorrendo la storia pensiamo al caso del Comune di Milano, che già a fine Ottocento, in assenza di precise disposizioni legislative ha anticipato di molto alcuni tipi di intervento urbanistico e sociale, quali il servizio di distribuzione del gas, dell’acqua potabile, della rete tranviaria, oltre ad alcuni interventi nel campo del lavoro). 
La novità, nell’era della sharing economy, è che il «very» soft law che emerge da queste Carte è tutto improntato ai temi della solidarietà sociale e proietta le città verso uno scenario nuovo, nel quale «le città si fanno carico dei problemi globali e non solo di quelli locali»[72]. 
Sull’onda del fenomeno della sharing economy sono state elaborate alcune Dichiarazioni con le quali i sindaci delle città firmatarie esprimono l’intenzione di collaborare per arginare, controllare, intercettare gli effetti dell’economia di piattaforma che si riversano sul territorio e sulla cittadinanza urbana. 
Con queste Dichiarazioni, le città si impegnano a promuovere politiche pubbliche solidali, di sostegno alle imprese, alle attività di piattaforma e alla difesa dell’ambiente, assieme a protocolli digitali nel rispetto della normativa locale. 
La più nota è la Sharing Cities Declaration: Cities’ Common Principles and Commitments for City. Sovereignty Regarding the Platform Economy[73], sottoscritta inizialmente da 31 città di tutto il mondo, in occasione del Sharing Cities Summit di Barcellona nel novembre 2018. In linea con i due precedenti summit di Amsterdam 2016 e di New York 2017, i partecipanti si sono riunti per discutere su come la continua crescita delle economie di piattaforma stia impattando sulla vita e sullo sviluppo economico delle città, con l’intento di condividere i principi ispiratori per un governo dell’economia digitale[74]. 
La Dichiarazione opera inizialmente una distinzione di principio tra piattaforme digitali che si organizzano secondo un modello cooperativo – e rappresentano dunque un’opportunità per le attività economiche delle città – e quelle non ispirate a tale modello, sul presupposto che esse mal potrebbero «permettere relazioni prevalentemente tra pari; basarsi su modelli economici e retribuzioni giuste […], favorire l’inclusione e fornire gli stessi servizi a differenti fasce di popolazione della città, evitando discriminazioni» (principio #1 Platform models differentiation). 
Quanto ai contenuti, essa insiste sui grandi temi socio-economici influenzati dalla sharing economy (lavoro[75], inclusione, salute, sostenibilità ambientale, promozione economica della piccola e media impresa) e sui nuovi temi che questo fenomeno ha fatto affiorare (es. la protezione dei dati, intesi come beni comuni urbani). In particolare, si mira a promuovere l’apertura e la trasparenza dei dati, mediante standard etici digitali, la responsabilità algoritmica delle piattaforme digitali e l’accesso da parte delle città, in modo tale da tutelare la privacy, «ai dati rilevanti delle imprese che operano nei loro territori (quali informazioni su trasporti, sicurezza, lavoro, e tutte le potenziali informazioni di pubblico interesse)», auspicando che i dati della città siano gestiti come «un bene comune per risolvere le sfide urbane» (principio #7 data sovereignty & citizens’ digital rights). 
Pur rispettando lo spirito promozionale dell’iniziativa, la Dichiarazione tenta di riportare le attività delle piattaforme sul piano giuridico, richiedendo il rispetto delle normative locali, incluse quelle fiscali, che garantiscano uguaglianza di condizioni, anche mediante la promozione di protocolli digitali per l’adempimento della normativa propria di ogni città. 
La sovranità della città emerge anche dalla richiesta, da parte delle piattaforme, del permesso di entrare, per la prima volta, nel contesto urbano e di concordare con la città il modo appropriato di operare, rispettando le «caratteristiche dei quartieri, le condizioni economiche e le esigenze della comunità» (principio #8 City sovereignty). 
Dopo la Sharing Cities Declaration del 2018 altre iniziative sono state portate avanti per rafforzare le reti tra le città e promuovere la transizione da un’economia lineare a un’economia circolare nei contesti urbani, in ottemperanza del Green Deal e degli indirizzi europei in tema di circular economy. Tra queste si segnala la European Circular Cities Declaration promossa da una serie di stakeholders e di associazioni di città, supportata dall’International Council for Local Environmental Initiatives (ICLEI), lanciata nel 2020 e aperta alla sottoscrizione delle città che condividono i principi dell’economia circolare e si identificano nel modello di circular city[76] (v. supra § 2.3.1). 
Una tendenza recente, avvertita dagli studiosi di paradiplomacy, è rappresentata dall’incremento di accordi bilaterali tra città (bilateral city agreements) piuttosto strutturati, nella forma e nella sostanza, che vanno ben oltre la formula del gemellaggio (già supportata dal programma Europe for Citizens) o dei sister city agreements tipici del dopoguerra, siglati tra città di Stati diversi. 
Si tratta di accordi a sostegno di politiche urbane condivise tra città che presentano un tessuto socioeconomico simile e/o un’esperienza storica di partecipazione della popolazione ai processi decisionali dell’ente locale. 
Un esempio è l’Accordo firmato dai Sindaci delle Città di Bologna e di Barcellona a novembre del 2018, sul presupposto che 
le città, protagoniste dei cambiamenti sociali, economici, ambientali e tecnologici, sono il livello di governo in grado di individuare le soluzioni più efficaci per i cittadini e di proporre nuove forme di governance più aperte e democratiche. 


Queste premesse muovono dalla valorizzazione dell’autonomia locale e dall’importanza del rapporto tra l’ente locale e la propria comunità, al punto di vedere 
nella dimensione municipale della politica e nel protagonismo delle città la migliore risposta alle disuguaglianze create dai processi di globalizzazione e al riaffiorare dei nazionalismi e del sovranismo. 


A queste considerazioni, se ne aggiungono altre sul potenziamento del ruolo delle città all’interno dell’Unione europea – che «rafforzerebbe la stessa Unione riavvicinandola ai cittadini» – pienamente in linea con l’attuale programma Erasmus+ e le priorities della Commissione Europea 2019-2024, volto ad affrontare la limitata partecipazione dei cittadini ai processi democratici dell’Unione e ad «aiutarli a superare le difficoltà di impegnarsi e partecipare attivamente alle loro comunità o alla vita politica e sociale dell’Unione». 
Le due città si impegnano a collaborare nei settori di intervento che ricadono nelle competenze tipiche degli enti locali sia italiani sia spagnoli, quali la cultura, le politiche abitative, la democrazia partecipativa, il turismo, tutte declinate in un’ottica inclusiva e solidale, di accoglienza e di non discriminazione, per cui si promuovono «progetti per una cultura di prossimità», un «turismo sostenibile», politiche per «favorire l’accesso ad un’abitazione dignitosa, sicura ed economica per tutti». A queste competenze si aggiungono ambiti di intervento nuovi per l’ente locale, come sono la valorizzazione dell’economia collaborativa «quale contributo importante alla crescita e all’occupazione dei territori, se promossa e sviluppata in modo responsabile, sostenibile ed etico» e lo sviluppo di azioni per «un uso pubblico dei dati, basato su una strategia etica e responsabile e al servizio dei cittadini». 
Nell’accordo figura anche la «femminilizzazione della politica» che sembra andare oltre la mera attuazione del principio di parità di genere sancito a livello costituzionale e legislativo nei rispettivi Paesi[77]. L’impegno consiste nel «mettere in campo un governo della città più femminile, sia dal punto di vista dell’accesso ai ruoli di responsabilità e pari opportunità, che nell’affermazione di valori e pratiche di governo fondate sul protagonismo femminile». 
Gli impegni assunti per adempiere ai principi di solidarietà e di inclusione che emergono dai documenti appena richiamati evocano il dovere, da parte dei pubblici poteri, e quindi anche del livello locale, di «promuovere condizioni di eguaglianza degli individui e dei gruppi sociali» per rendere effettivo il principio di eguaglianza sostanziale (art. 9.2 Costituzione spagnola) e di rimuovere gli ostacoli di ordine economico e sociale che impediscano la partecipazione dei cittadini alla vita politica, economica e culturale dei Paesi (art. 9.2 Costituzione spagnola e art. 3, c. 2 Costituzione italiana). Un impegno, nei confronti di tutte le componenti della Repubblica (e quindi, prioritariamente, per gli enti locali, ex art. 114 Costituzione italiana), di garantire e promuovere i di- ritti inviolabili dell’uomo in base al combinato disposto degli articoli 2 e 3, c. 2 della Costituzione italiana[78]. 
Di fronte alla sempre più massiccia presenza delle piattaforme digitali nel contesto urbano e alle diseguaglianze economiche che vanno aumentando nelle città (con un impatto maggiore delle diseguaglianze rilevate a livello nazionale[79]), proprio la città risulta il livello di governo più indicato per rimuovere i (nuovi) ostacoli e promuovere politiche di condivisione in una nuova ottica dell’attività amministrativa.  


4. Nascita di modelli collaborativi e solidali 



Classificare nuovi fenomeni sociali e giuridici che nascono in continenti lontani e in contesti urbani e culturali diversi e si diffondono seguendo logiche differenti dalla circolazione dei modelli di diritto positivo è una delle tante sfide che le città offrono al diritto comparato. 
Secondo la dottrina 
un modello può essere inteso come Rechtstypus (tipo giuridico) cioè individuato attraverso la comparazione e dunque recante in sé i caratteri comuni a più ordinamenti; oppure come Rechtsideal (tipo ideale o ideale giuridico), quel modello cioè che risponde a degli archetipi ideali[80]. 


In questo paragrafo si esamineranno due modelli in fieri che traggono linfa da esperienze di collaborazione della pubblica amministrazione locale con la propria comunità: da un lato, una forma di amministrazione eco-sostenibile, in cui il privato sollecita il pubblico (gli ecobarrios) e, dall’altro, un cambio di paradigma del modo di amministrare (l’amministrazione condivisa), in cui il privato co-amministra con il pubblico. 
4.1. Dai movimenti sociali all’organizzazione delle comunità urbane 



A partire dagli anni Settanta, alcune comunità di giovani iniziarono a sperimentare una forma di vita alternativa ai valori economici e sociali che caratterizzavano l’occidente industrializzato, basata su una diversa condivisione dei luoghi da abitare e una ritrovata armonia dell’uomo con la natura. 
Questo nuovo paradigma di vita in comunità gettò il seme per la nascita degli eco-villaggi, oramai diffusi a migliaia in tutto il mondo e riuniti in network regionali e internazionali creati da specialisti impegnati nello studio della crisi ambientale. 
Nella definizione data dal network più rappresentativo (Global Ecovillage Network-GEN)[81], gli eco-villaggi sono definiti come una comunità inizialmente rurale poi anche urbana, progettata dai loro abitanti attraverso «processi partecipativi di proprietà locale in tutte e quattro le dimensioni della sostenibilità (sociale, culturale, ecologica ed economica) per rigenerare i propri ambienti sociali e naturali»[82]. 
Gli stessi fondatori di GEN stentano a individuare con certezza il primo eco-villaggio insediatosi nel rispetto dei principi ispiratori, in particolare della preservazione dell’ambiente, vista la rapida diffusione di queste esperienze tra gli anni Sessanta e Settanta. Si possono però individuare alcune esperienze pionieristiche quali:  
- Findhorn in Scozia, fondato nel 1962, esempio di conversione delle terre aride di una cittadina della costa in un luogo verde e fertile, i cui edifici sono stati costruiti con materiale naturale; 
- The Farm a Summertown, in Tennessee, fondato nel 1971 (il primo dei quasi 150 eco-villaggi presenti negli Stati Uniti), sede di un centro di ricerche sulle nuove tecnologie ambientali (The Ecovillage Training Center) e di una casa editrice specializzata in temi relativi alla salute e all’ambiente; 
- Tuggelite, in Svezia, fondato nel 1984 come risultato delle ricerche di un gruppo di accademici e organizzazioni ambientalistiche sulla conservazione delle risorse naturali. 
Di fronte alla – apparentemente – irreversibile tendenza verso l’urbanizzazione a livello mondiale, la dottrina si è interrogata su come generalizzare il modello degli eco-villaggi e trasferire gli «elementi determinanti» nel contesto urbano[83]. 
Nasce quindi una nuova categoria di organizzazione delle comunità urbane: gli ecobarrios. A differenza degli eco-villaggi, che solitamente vengono creati fuori dai centri urbani e in contesti naturali, gli ecobarrios sono piccole cellule nelle grandi città che contribuiscono, dall’interno, a un processo di rigenerazione della città stessa. Ciò può avvenire mediante un’ampia serie di attività e iniziative che vanno dalla gestione degli orti urbani, al lavoro comunitario, alla cura del verde urbano ad altre dirette a sostenere economie post-carbone e post-combustibile fossile (v. § successivo)[84]. 
Questi movimenti sociali e le relative forme organizzative della comunità locale possono essere tanto indifferenti come molto rilevanti per le istituzioni locali. L’ente locale più a contatto con la comunità – solitamente il comune – può riconoscere le organizzazioni e sostenere le loro attività, finanziare progetti, fino a fare propri i principi ispiratori e le buone pratiche per regolarle a livello locale. In questo senso, gli eco-villaggi e le rispettive evoluzioni possono considerarsi un esempio di «reale decentramento e autodeterminazione locale che dà maggiore trasparenza al ruolo delle amministrazioni locali nella distribuzione delle risorse»[85]. Non solo, esperienze di questo tipo si presentano come un «potente strumento nella narrativa emergente per l’azione collettiva per la difesa del territorio e il diritto alla città»[86]. La nascita di queste forme di organizzazione della comunità locale dipende dalla volontà degli abitanti, ma il loro successo è fortemente condizionato dal sostegno delle amministrazioni locali. È il caso dei sempre più numerosi progetti di ecobarrios nelle città europee  (es. Barcellona, Madrid, ma anche città tedesche) che includono programmi di educazione ambientale e di partecipazioni civica. 
Una realtà diversa si incontra in America latina, dove gli ecobarrios sono costantemente in aumento e, nonostante il finanziamento delle istituzioni locali sia saltuario, si alternano prototipi di eccellenza e innovazione (v. l’esperienza di alcuni anni di Bogotà) e altri di totale autogestione della comunità. 
4.1.1. Gli Ecobarrios in America latina 



In America latina queste esperienze di condivisione delle comunità locali – alternative al modello di sviluppo economico e culturale egemonico, capitalista, individualista, consumistico e globalizzato – si alimentano ulteriormente di antichi valori ancestrali, che segnano il ritorno dell’uomo in armonia con la Natura, anche negli spazi urbani. 
Vivere in equilibrio con la Natura e con tutti gli esseri viventi è alla base del Buen vivir o Sumak Kawsay (in quechua), termine che affonda le sue origini nella cosmovisione dei popoli originari indigeni andini e amazzonici, ora positivizzato nella Costituzione dell’Ecuador e recepito tramite il formante culturale e giurisprudenziale anche in altri ordinamenti giuridici limitrofi. Questo, e altri elementi che si evincono dalle esperienze costituzionali e legislative di alcuni Stati andini (quali: il processo di pace, il riconoscimento dei diritti della Natura, la plurinación) caratterizzano il «nuovo paradigma andino». L’attuazione di tale modello richiede un’organizzazione territoriale decentrata diversa da quella vigente negli Stati unitari andini, non potendosi sviluppare in uno «spazio uniforme, omologato, controllato dal centro mediante organi anche agivano coerentemente con un’altra forma (e un’altra visione) di Stato»[87]. Questo nuovo modo di intendere le relazioni centro-periferia costituisce un terreno fertile per riorganizzare anche gli spazi urbani, all’interno dei quali si moltiplicano pratiche di sostenibilità ambientale, partecipazione popolare, riconoscimento e rispetto dei valori ancestrali di una comunità anche fuori dal territorio di origine, riconciliazione e perdono nei sobborghi urbani dove si  possono concentrare fasce di popolazione con un passato diverso e contrapposto (campesinos sfollati ed ex guerriglieri). 
Di seguito si annotano tre case studies di progetti di ecobarrios in alcune metropoli latinoamericane, al fine di enfatizzare il ruolo dell’amministrazione comunale. 
A Bogotà il «progetto Ecobarrios» viene proposto all’allora Sindaco Antanas Mockus nel 2000. L’anno successivo ottiene il finanziamento e viene inserito nei programmi del Departamento Administrativo de Acción Comunal Distrital (DAACD), poi diventato Instituto Distrital de la Participación y Acción Comunal (IDPA). Questa istituzione riunisce più di un migliaio di organizzazioni comunitarie di base denominate Juntas de Acción Comunal che operano come una sorta di cerniera tra la comunità e l’amministrazione locale per assicurare i servizi pubblici di base nelle zone più marginali della città[88].  
La prima proposta di ecobarrios latinoamericana trova terreno fertile in un’amministrazione locale vocata a esaltare l’aspetto culturale, educativo e pedagogico della politica comunale. Nel 2002 la città di Bogotà viene riconosciuta come leader mondiale nella riduzione della violenza e si trasforma in un laboratorio di politiche urbane improntate al cambiamento culturale tanto delle istituzioni come delle comunità. 
Il «progetto Ecobarrios» si muove in questa direzione: mediante la formazione dei leader delle organizzazioni comunitarie viene proposto un nuovo paradigma di cura della comunità locale, incentrato su «dimensioni dimenticate come l’ecologia, la dimensione emozionale, il perdono, la riconciliazione, la cura delle relazioni». Il progetto inverte le relazioni istituzioni-comunità, invitando a generare uno sviluppo focalizzato «meno sulla costruzione di opere fisiche e più sulla creazione di comunità più felici, sane, sostenibili, ecologiche e orientate a un orizzonte superiore, il buen vivir». 
Il programma ha finanziato una serie di attività quotidiane delle comunità, ispirate ai temi e ai valori summenzionati, individuati da ogni singola comunità mediante un nuovo esercizio di pianificazione partecipata. Il classico metodo delle proposte provenienti dall’amministrazione locale, selezionate dai residenti con un’espressione di preferenza, è stato sostituito da un’analisi delle necessità di matrice olistica, che consente di osservare se le carenze della comunità appartengono più alla dimensione umana, sociale, economica o ecologica, piuttosto che a quella apparentemente più immediata dei servizi e delle opere pubbliche.  
Uno dei risultati più importanti e coerenti con il contesto storico-culturale non solo della città, ma dell’intero Stato colombiano è stata la creazione di 55 Escuelas de Perdón y Reconciliación, le prime nel mondo ad applicare una metodologia orientata a ridurre gli indici di violenza. Le Escuelas si sono rivelate uno degli strumenti di pace più importanti nel processo di reinserimento di gruppi armati nel conflitto colombiano, oltre a convertirsi in un modello che ha circolato e oggi è replicato in più di 20 Paesi. 
Varie organizzazioni, associazioni ed enti specializzati nelle pratiche partecipative di rigenerazione urbana si sono affiancate alle Juntas de Acción Comunal supportando le comunità degli ecobarrios nell’implementazione delle attività e nell’elaborazione di strategie efficaci per la sostenibilità del progetto anche dopo il termine del finanziamento. 
Lo strumento giuridico che ha consentito all’amministrazione locale di finanziare queste organizzazioni è stato il «contratto con enti privati senza scopo di lucro e di riconosciuta idoneità, allo scopo di promuovere programmi e attività di interesse pubblico» ai sensi dell’art. 355, inc. 2 della Costituzione del 1991. La norma costituzionale indica una delle forme possibili per potenziare la partecipazione della cittadinanza nelle questioni di interesse generale e consente agli enti dei vari livelli di governo (tra i quali i comuni e, nella fattispecie, il Distrito Capital) di stipulare questi contratti nel rispetto della normativa corrispondente. 
Si tratta di contratti con regime giuridico speciale, dovuto alla previsione diretta nella Costituzione, la quale rimette la definizione di detto regime giuridico non al legislatore – come normalmente avviene per gli altri contratti stipulati dalla pubblica amministrazione ai sensi delle leggi 80 del 1993 e 1150 del 2007 – ma al Presidente della Repubblica. Da qui si spiega la prima attuazione dell’art. 355, inc. 2 Cost. avvenuta con il Decreto No. 777 de 1992, «Por el cual se reglamenta la celebración de los contratos a que refiere el inciso segundo del artículo 355 de la Constitución Política», del 16 maggio del 1992, successivamente sostituito dal Decreto No. 092 del 2017. 
Questi decreti attuativi, oltre a rafforzare i livelli di partecipazione della cittadinanza, hanno legittimato gli enti senza scopo di lucro, come le Juntas de Acción Comunal, a partecipare alla contrattazione statale. Risulta indispensabile verificare, oltre la natura giuridica degli enti selezionati per la contrattazione, che l’attività non sia finalizzata al lucro e che l’oggetto del contratto sia diretto a eseguire i programmi sociali e di beneficio sociale[89]. Nel periodo finanziato dall’amministrazione locale di Bogotà sono stati sottoscritti 143 contratti con altrettante organizzazioni comunitarie di 16 alcaldías locali e sono stati coinvolti fino a 180 quartieri della città[90]. 
All’interno del territorio colombiano la città che più ha recepito il modello bogotano di ecobarrios è stata Cali. 
Durante il mandato del Sindaco Maurice Armitage, tra il 2016 e il 2019, l’amministrazione locale ha intrapreso una strategia per promuovere la transizione urbana verso la sostenibilità e la trasformazione urbana in ecobarrios[91], in collaborazione con il Departamento Administrativo de Gestión del Medio Ambiente (DAGMA) di Cali e la Mesa de trabajo Ecobarrios de Santiago de Cali, legata al Sistema Municipal de Áreas Protegidas (SIMAP). L’interazione di queste entità pubbliche ha portato alla creazione di un sistema di ecobarrios «a tappe»[92], sostenuto anche dall’Ambasciata di Francia, che ha consentito di arricchire questo processo da una prospettiva internazionale (l’ecobarrio San Antonio è stato certificato con il timbro EcoQuartier, rilasciato ai quartieri ecologici in Francia dal Ministero della transizione ecologica e solidale). 
L’esperienza degli ecobarrios di Cali è un esempio di processo di transizione «socioecológica en contextos urbanos, para promover la sostenibilidad y la resiliencia»[93], fondato su principi costituzionali e legislativi, quali il buen vivir e la partecipazione delle comunità indigene, già positivizzati, da alcuni anni, nei Paesi andini. Si tratta quindi di un recepimento e un’attuazione a livello locale, mediante un processo bottom-up e non di imposizione legislativa statale di principi ispiratori della nuova forma di stato in via di definizione in quel «segmento culturale dell’America latina». 
Gli ecobarrios di Città del Messico nascono per conciliare le esigenze abitative con quelle di un ambiente salubre. Come in altre metropoli, l’espansione della città ha comportato una serie di problemi sociali legati all’aumento del costo degli immobili e delle locazioni, costringendo gli abitanti a trasferirsi a grandi distanze dai luoghi di lavoro o a vivere in agglomerati urbani non sicuri, costruiti su parte del suolo di conservazione della città. La gentrificazione, oltre a rappresentare una delle cause principali dell’elevato livello di ingiustizia sociale che caratterizza Città del Messico come altre grandi capitali, ha delle conseguenze negative sull’assetto geologico dell’area urbana. La percentuale di suolo di conservazione (dove la città si ricarica di acqua dal sottosuolo e di ossigeno nelle aree verdi) è stata asfaltata o ricoperta di cemento interrompendo il naturale approvvigionamento idrico.  
L’iniziale scontro tra movimenti sociali a sostegno della tutela delle risorse naturali e di altri impegnati nella lotta per garantire abitazioni dignitose, specialmente alle fasce svantaggiate della popolazione urbana, si è convertito in un dialogo fruttifero con le istituzioni locali e ha portato alla costituzione di alcuni ecobarrios finanziati. 
Le proposte di autogestione di alcuni servizi pubblici e di sperimentazione di eco-tecniche e strumenti comunitari per ridurre l’inquinamento del suolo da parte di queste comunità urbane sono state recepite dall’amministrazione locale. 
Nel 2006 è stata infatti creata la Secretaría de Desarrollo Rural y Equidad de Comunidades (SEDEREC) che porta avanti vari programmi a sostegno delle attività degli ecobarrios. 
Questa specifica segreteria, assieme alla già esistente Secretaría de Medio Ambiente y Recursos Naturales (SEMARNAT), ha supportato la creazione e lo sviluppo di una serie di sistemi ciclici (quello alimentare con gli orti urbani; quello dell’acqua con biofiltri e altri sistemi di trattenimento dell’acqua piovana; quello dei rifiuti con il riciclo; quello energetico, ecc.) all’interno degli ecobarrios. Il Governo di Città del Messico, dunque, ha riconosciuto il valore dell’approccio bottom-up ai servizi alla comunità locale mediante l’implementazione di queste «cellule urbane» con l’obiettivo di sviluppare la resilienza in tutta la grande città.  


4.2. L’amministrazione condivisa (rinvio) 



In più occasioni, nelle pagine precedenti, si è fatto riferimento a varie forme di collaborazione della comunità con le istituzioni locali su differenti tematiche che concorrono a enfatizzare il carattere di una città (green, sostenibile, smart, human rights, ecc.). 
Alcune pratiche di rigenerazione urbana, incentrate sulla collaborazione tra pubblico e comunità/collettività, sono state elevate a elementi determinanti da parte della dottrina per proporre un modello di città – la co-city – che punta a «favorire la transizione delle città e soprattutto dei quartieri verso un ecosistema collaborativo urbano/metropolitano»[94] (v. supra, § 2.2). Gli elementi distintivi che concorrono a delineare il neo-paradigma dell’amministrazione condivisa, nonché i principali strumenti normativi e amministrativi al suo servizio, saranno approfonditi nel secondo capitolo, con particolare riferimento all’ordinamento giuridico italiano. 
Il leading case di Bologna, la prima città ad approvare il «Regolamento per la cura, la gestione condivisa e la rigenerazione dei beni comuni urbani» e a sperimentare i patti di collaborazione, sollecita alcune riflessioni di teoria generale e di taglio comparativo, non solo per la dilagante tendenza isomorfica all’interno del territorio italiano – già di per sé sufficiente per apprestare un’analisi comparativa interna – ma perché in molte città europee ed extraeuropee si sta sviluppando quella «onda regolatoria locale»[95] che porta i comuni a dare una disciplina giuridica a questi nuovi fenomeni. 
Si tratta di profonde trasformazioni con ricadute su alcuni pilastri che reggono le società democratiche moderne, quali la cittadinanza, la rappresentanza, la responsabilità politica. 
Nella categoria di cittadini attivi si possono infatti includere anche i non cittadini, i cittadini minori di età, i cittadini-residenti e non residenti, andando quindi oltre le categorie giuridiche utilizzate finora per l’esercizio di determinati diritti di partecipazione. Per prendersi cura dei beni comuni e della città non è (più) necessario essere eletti e ricoprire cariche pubbliche: chiunque può proporre all’ente pubblico una pratica di co-amministrazione dei beni comuni, esercitando una nuova forma di partecipazione nella sfera dell’amministrazione. Infine, la responsabilità, finora collegata unicamente alla rappresentanza politica, è ora ascrivibile a chi – cittadino non eletto – agisce anche a nome della collettività per prendersi cura di un bene comune. 
L’interesse da parte della dottrina e dei policy makers locali di altri Paesi, sempre attenti alla circolazione di best practices anche oltre i confini, riporta alle considerazioni introduttive sul come fare comparazione, sebbene i Paesi nei quali il «modello italiano» sta riscontrando maggior successo appartengano allo stesso prototipo burocratico-amministrativo (come sono Francia e Spagna) e quindi a un contesto piuttosto omogeneo[96]. 
Nemmeno la dottrina che studia il livello sovranazionale è indifferente e sta lanciando uno sguardo europeo su questo modello tentando di individuare nel diritto pattizio i riferimenti minimi per «legittimare la creazione di percorsi simili negli ordinamenti degli altri Stati», tra i quali il principio di solidarietà (art. 2 TUE), il concetto di autonomia (art. 4(2) TUE), il richiamo ai diritti fondamentali (art. 6 TUE), il principio di partecipazione (artt. 10(3) e 11(2) TUE)[97]. 
Sul piano teorico, l’amministrazione condivisa è stata supportata da tutti i formanti che operano negli ordinamenti giuridici[98]: legislativo (dalla Costituzione – art. 118, c. 4 – da alcune leggi regionali e dai regolamenti degli enti locali); giurisprudenziale (vari Tribunali ordinari si sono espressi a favore delle forme di co-gestione dei beni comuni, riconoscendosi talvolta valore giuridico a situazioni di iniziale illegittimità, anche se il più rilevante è avvenuto con la sentenza 131/2020 della Corte costituzionale); dottrinale, che ha contribuito a creare la categoria sulla base della teoria del diritto della città.  
Il carattere «rivoluzionario» di questo modo di fare amministrazione, basato sul diverso rapporto fra politica, amministrazione e cittadini rompe con il passato portando da un «rapporto fra le istituzioni ed i cittadini di tipo verticale, bipolare, gerarchico ed unidirezionale ad uno orizzontale, multipolare, paritario e circolare»[99]. Per questi motivi, per il diritto comparato, si tratta di qualcosa di più di un «quarto modello di attività amministrativa» che, nel diritto interno, ben può essere analizzato a fianco dell’attività autoritativa, consensuale e di diritto privato della pubblica amministrazione (v. cap. 2, § 1). Contestualizzato nel più ampio modello di organizzazione burocratica-amministrativa (francese) e contrapposto al (altro) modello (anglosassone e alla cultura del give back) questo modo di fare amministrazione concorre a sgretolare il formante culturale (forse il crittotipo) centralista, formalista della pubblica amministrazione, che è nata al servizio del re e non del cittadino. Forse questo passaggio spiega, da un lato, l’aspetto innovativo di questo fenomeno, come testimoniano le parole di una consigliera di un piccolo Comune del centro Italia: «I patti di collaborazione sono una sorta di rivoluzione copernicana per comuni come il nostro, in cui l’azione amministrativa è stata da sempre indirizzata ed esercitata da pochi, quando non da uno solo»[100]. Dall’altro però sono evidenti le difficoltà di integrare il modello in tutti i rami dell’amministrazione pubblica e di accoglierlo come nuovo paradigma da parte di tutti i pubblici poteri (in particolare, dall’autorità giudiziaria).  


5. Itinerario bibliografico 



Sul diritto delle città, si rinvia all’orientamento bibliografico del capitolo secondo. In questa sede si sottolineano alcune tra le principali opere collegiali di diritto straniero sul tema delle città, intesa questa come entità diversa dall’ente locale: E. Hirsch Ballin, G. van der Schyff, M. Stremler e M. De Visser (a cura di), European Yearbook of Constitutional Law 2020. The City in Constitutional Law, Berlin, Springer, 2021; il numero del «Anuario de Gobierno Local», intitolato Más allá de la autonomía local: de la despoblación rural al poder de las ciudades, Madrid-Barcelona, Institut de Dret Públic-Fundación Democracia y Gobierno Local, 2019; per un approccio giurisprudenziale al tema si veda la rassegna delle sentenze della Corte Suprema de Justicia de la Nación de Messico: A. Rabasa Salinas, P.Y. Barragán Montes e R.G. Medina Amaya, Derecho a la ciudad, Ciudad de México, Centro de estudios constitucionales SCJN, 2022; sulla città come nuovo paradigma territoriale, nella prospettiva del diritto costituzionale: R. Hirschl, City, State Constitutionalism and the Megacity, Oxford, OUP, 2020. 
Human rights cities 
Per un approccio alla letteratura delle human rights cities si segnalano alcune collettanee o monografici a più nomi che trattano i concetti di base: B. Oomen, M. Davis e M. Grigolo (a cura di), Global Urban Justice: The rise of human rights cities, Cambridge, Cambridge University Press, 2016; T. Van Lindert e D. Lettinga (a cura di), The Future of Human Rights in an Urban World. Exploring Opportunities, Threats and Challenges, Netherlands, Amnesty International; M. Ignatieff e A. Gutmann, Human Rights as Politics and Idolatry, Prince- ton-New Jersey, Princeton University Press, 2001. In italiano: F. Pizzolato, Città e diritti fondamentali: le ambivalenze della politicità dei diritti, in «Istituzioni del Federalismo», n. 1/2022; G. Tieghi, Human Rights Cities: lo Human Rights-Based Approach per la governance locale, in «DPCE online», n. 3/2019. Sulle origini del right to the city, collegato alle teorie degli anni Settanta si rinvia al classico H. Lefebvre, Le droit à la ville, Paris, Anthropos, 1968. Sul fenomeno delle città santuario, oltre al citato T.M. Massaro e S. Milczarek-Desai, Constitutional cities: Sanctuary Jurisdictions, Local Voice and Individual Liberty, in «Columbia Human Rights Law Review», n. 50/2018; in chiave storico-ricostruttiva si veda J.M. Hoye, Sanctuary Cities and Republican Liberty, in «Politics & Society», n. 48/2020. Sulla contrapposizione tra città santuario e città globali: A. Pin, Città-stato e città-santuario. Residenti o utenti?, in F. Pizzolato, G. Rivosecchi e A. Scalone (a cura di), La città oltre lo stato, Torino, Giappichelli, 2022. Per un impatto dei diritti umani sulla regolazione e pianificazione urbanistica: A. Klen-Amin e R. Abubakar, Human rights in the New Urban Agenda, in N.M. Davidson e G. Tewari (a cura di), Law and the New Urban Agenda, London, Routledge, 2020. Molti esempi di città si trovano in M.F. Davis, T. Gammeltoft Hansen e E. Hanna (a cura di), Human Rights Cities and Regions. Swedish and International Perspectives, Malmö, Raoul Wallenberg Institute, 2017. Per alcuni casi specifici, come l’esperimento nella città di Bogotà: G. Allegretti, R. Lombera, V. Huerta, M. Fricaudet e A. Luévano, The Rights approach through the Bogotà humana development plan: Towards a new construction of the public sphere, Alcaldía de Bogotà et al., Bogotà, 2015; su Barcellona: M. Grigolo, Buil- ding the “city of rights”: The human rights policy of Barcelona, 2011, nella pagina dell’autore: http://www.michele-grigolo.com; sulla Costituzione di Città del Messico: AA.V.V, El Derecho a la Ciudad en la Constitución de la Ciudad de México. Una propuesta de interpretación, Ciudad de México, Instituto de investigaciones parlamentarias, 2017; J. Cárdenas Gracia, La Constitución de la Ciudad de México, Ciudad de México, UNAM, 2017; in particolare, sul tema della parità di genere nella Constitución: P. Berrios Navarro e A. Guerrero Torrentera, (a cura di), Políticas públicas de género y diversidad. Nuevos y viejos desafíos para su incorporación en la agenda pública, Ciudad de México, Universidad Autónoma Metropolitana, 2021. 
Smart cities 
Sebbene nel libro siano evocate più le caratteristiche della smartness piuttosto che il paradigma scientifico di smart city, si indicano alcune letture iniziali per comprendere il fenomeno anche in una prospettiva giuridica, vista la sconfinata letteratura extra-giuridica. Sulla definizione, la dottrina rinvia costantemente alle ricerche svolte dagli studiosi dell’Università di Vienna: R. Giffinger, C. Fertner, H. Kramar, R. Kalasek, N. Pichler-Milanovic e E. Meijers, Smart cities. Ranking of European medium-sized cities, Vienna, University of Technology, 2007. Per una sintesi delle numerose definizioni delle smart cities si rinvia al lavoro di A. Cocchia, Smart and Digital City: A Systematic Literature Review, in R.P. Dameri e C. Rosenthal-Sabroux (a cura di), Smart City. How to Create Public and Economic Value with High Technology in Urban Space, London, Springer, 2014; per i diversi significati: V. Albino, U. Berardi e R.M. Dangelico, Smart Cities: Definitions, Dimensions, Performance, and Initiatives, in «The Society of Urban Technology», n. 22/2015. Si veda anche M. Batty, K.W. Axhausen, F. Giannotti, A. Pozdnoukhov, A. Bazzani, M. Wachowicz, G. Ouzounis e Y. Portugali, Smart Cities of the Future, in «The European Physical Journal Special Topics», n. 214/2012. Parte della dottrina critica il modello di smart city incentrato esclusivamente sulla dimensione tecnologica: A. Greenfield, Against the Smart City, New York, Do Projects, 2013. In lingua italiana i volumi di riferimento sono quelli curati da Ferrari: G.F. Ferrari (a cura di), La prossima città, Milano-Udine, Mimesis, 2017; G.F. Ferrari (a cura di), Smart city. L’evoluzione di un’idea, Milano-Udine, Mimesis, 2020; G.F. Ferrari (a cura di), Le smart cities al tempo della resilienza, Milano-Udine, Mimesis, 2021. 
Sharing cities 
Un buon punto di partenza per una panoramica mondiale delle politiche pubbliche urbane riconducibili alla categoria delle sharing cities è rappresentato dai reports pubblicati dal sito nordamericano Shareable, a partire da: Shareable, Policies for Shareable Cities: A Sharing Economy Policy primer for Urban Leaders, 2013 e Sharing Cities: Activating the Urban Commons, 2018, disponibili sulla pagina dell’organizzazione (https://www.shareable.net). Per la letteratura specializzata, con uno sguardo alle politiche urbane di condivisione, lontane dalla logica del profitto e del mercato, inspirate anche all’idea di «città ribelli» di D. Harvey, Rebel Cities: From the Right to the City to the Urban Revolution, London, Verso Books, 2013, si vedano: M. Fuster Morell (a cura di), Sharing Cities. A worldwide cities overview on platform economy policies with a focus on Barcelona, Barcelona, Universitat Oberta de Catalunya, 2018; G. Smorto, Autonomie locali e politiche pubbliche per l’economia digitale, in «Istituzioni del Federalismo», n. 4/2019 e gli altri scritti contenuti nel monografico di quel numero dedicato a «Politiche e strumenti per le città collaborative». Per un approccio alle nozioni basilari di sharing economy e alle conseguenze sulle città: N.M. Davidson, M. Finck e J.J. Infranca (a cura di), The Cambridge Handbook of The Law of the Sharing Economy, Cambridge, CUP, 2018; G. Smorto e T. Bonini, Shareable. L’economia della condivisione, con prefazione di Neal Gorenflo, Roma-Ivrea, Edizioni di Comunità, 2017; N.M. Davidson e J.J. Infranca, The Sharing Economy as an Urban Phenomenon, in «Yale Law & Policy Review», n. 2/2016; D. McLaren e J. Agyeman, Sharing Cities. A Case for Truly Smart and Sustaina- ble Cities, Boston, MIT Press, 2015. Per approfondire la tesi di Iaione, si vedano: C. Iaione, Le politiche pubbliche al tempo della sharing economy: nell’età della condivisione il paradigma del cambiamento è la collaborazione, in E. Polizzi e M. Bassoli (a cura di), Le politiche della condivisione. La sharing economy incontra il pubblico, Milano, Giuffrè, 2016; sulle diverse Forms of urban pooling; C. Iaione, The right to the co-city, in «Italian Journal of Public Law», n. 1/2017; C. Iaione, The Co-City, in «American Journal of Economics and Sociology», n. 2/2016. 
Green e circular cities 
Le opere collettanee più recenti sulle città, in lingua italiana, che contengono saggi sulle varie sfumature di verde sono: F. Pizzolato, G. Rivosecchi e A. Scalone (a cura di), La città oltre lo stato, Torino, Giappichelli, 2022; G.F. Ferrari (a cura di), Le smart cities al tempo della resilienza, Milano-Udine, Mimesis, 2021; Urban@it, Sesto rapporto sulle città. Le città protagoniste dello sviluppo sostenibile, Bologna, Il Mulino, 2021. Un approccio dalla prospettiva del diritto costituzionale: T. Groppi, Sostenibilità e costituzioni: lo Stato costituzionale alla prova del futuro, in «DPCE», n. 1/2016 e nella prospettiva del diritto amministrativo i vari saggi nel volume di De Giorgi Cezzi e Portaluri, in particolare: M.G. Della Scala, La “città sostenibile” tra pianificazione e strumenti urbanistici integrativi, in G. De Giorgi Cezzi e P.L. Portaluri (a cura di), La coesione politico-territoriale, Firenze, FUP, 2016. Sulle circular cities: AA.VV., Cities in the circular economy: An initial exploration, Ellen MacArthur Foundation, 2017, disponibile sul sito della fondazione (https://ellenmacarthurfoundation.org). Un interessante filone di studi che tocca le città, anche se apparentemente sembra rinchiuso nella logica del privato, è quello delle comunità energetiche, oggetto di possibile implementazione grazie ai finanziamenti per le 100 Climate neutral cities: M. Bernardi e L. Tricarico, Commoning e comunità energetiche: approcci di citizen science nella produzione distribuita d’energia, in «Munus», n. 3/2021. Sempre nella prospettiva green europea: H. Abdullah (a cura di), Towards a European Green Deal with Cities. The urban dimension of the EU’s sustainable growth strategy, Barcelona, CIDOB Edicions, 2021. Sulle green cities, per uno sguardo fuori dall’Europa: M. Lindfield e F. Steinberg (a cura di), Green Cities, Manila, Philippines, Asian Development Bank, 2012. Sulla visione di ecologia integrale: Papa Francesco (J.M. Bergoglio), Laudato si’. Lettera enciclica sulla cura della casa comune, Roma, Dehoniana, 2015. Sul rapporto città-climate change, per una introduzione al tema: OECD, Cities and Climate Change, Parigi, OECD Publishing, 2010, mentre una interessante proposta di organizzazione concettuale di strumenti per le politiche urbane ambientali è contenuta in: H. Bulkeley e K. Kern, Local Government and the Governing of Climate Change in Germany and the UK, in «Urban studies», n. 12/2006.  
Paradiplomacy 
L’interesse per la paradiplomacy è piuttosto recente; i principali studi si devono a politologi e storici delle relazioni internazionali: F. Aldecoa e M. Keating (a cura di), Paradiplomacy in action. The Foreign Relations of Subnational Governments, London-New York, Routledge, 1999; A. Kuznetsov, Theory and Practice of Paradiplomacy. Subnational governments in international affairs, New York, Routledge, 2014; J. Schiavon (a cura di), Comparative Paradiplomacy, New York, Routledge, 2019; S. Curtis (a cura di), The Power of Cities in International Relations, New York-London, Routledge (2014); R. Tavares, Paradiplomacy: Cities and states as global players, New York, Oxford University Press, 2016; R. Marchetti, City Diplomacy. From City-States to Global Cities, Ann Arbor, University of Michigan Press, 2021; H. Abdullah (a cura di), Cities in World Politics. Local responses to global challenges, Barcelona, CIDOB Edicions, 2019. Per l’attribuzione del temine si vedano gli studi di I.D. Duchacek, The International Dimension of Subnational Sub-Government, in «Publius. The Journal of Federalism», n. 4/1984; P. Soldatos, An explanatory framework for the study of federated states as foreign-policy actors, in H. Michelmann e P. Soldatos (a cura di), Federalism and international relations. The role of subnational units, Oxford, Clarendon Press, 1990 e P. Soldatos, Cascading subnational Paradiplomacy in an Interdependent and Transnational World, in D.M. Brown e E.H. Fry (a cura di), States and Provinces in the International economy, Berkeley, Institute of Governmental Studies Press, 1993. Il tema è particolarmente approfondito in America Latina dove lo sviluppo della paradiplomazia subisce un andamento pendolare a causa dei frequenti cambiamenti di governo: L. Maira (a cura di), La política internacional subnacional en América Latina, Buenos Aires, Libros del Zorzal, 2010; M. Alvarez, M. Luna Pont e N. Oddone (a cura di), América Latina Global. Estudios regionales sobre paradiplomacia, Buenos Aires, UNTREF, 2019 e il libro che raccoglie i risultati del progetto Jean Monnet Over the Atlantic, coordinato dall’Università di Bologna: P. Astroza, G. Laschi, N. Oddone e M. Torres Jarrín (a cura di), Over the Atlantic. EU and Latin American relations: Between diplomacy and paradiplomacy, in corso di pubblicazione. 
Ecobarrios 
Molteplici discipline si sono interessate al fenomeno degli eco-villaggi e degli ecobarrios. In questa sede si segnalano gli studi che riportano il fenomeno nell’alveo delle relazioni con le organizzazioni territoriali. Sugli ecobarrios, un volume che descrive le origini del fenomeno e ripercorre le tappe in alcuni Stati emblematici è C.A. Ruz e B. Arjona (a cura di), Ecobarrios en América Latina. Alternativas comunitarias para la transición hacia la sustentabilidad urbana, Bogotá, La Imprenta Editores, 2022. Sulla loro realizzazione: A. Aristizabal, Ecobarrios: A Bottom-Up Approach to Building a Sustainable City, New Haven, Yale University, 2004; A. Gómez Velásquez e C. Andrés Díaz Díez, Los convenios de interés público y de asociación en el régimen de contratación pública colombiana, in «Revista Derecho del Estado», n. 44/2019; N. Acosta Suárez e M. Ligia Guarnizo Rojas, Los convenios de asociación con entidades sin ánimo de lucro y su inclusión como modalidad en el estatuto general de la contratación estatal, in «Iusta», n. 52/2020; M.A. Giraldo Villera, Proceso de transición socioecológica hacia la sostenibilidad a escala barrial. Ecobarrios San Antonio y Aguacatal de Santiago de Cali, Colombia, Bogotá, Externado de Colombia, 2019, disponibile all’indirizzo della casa editrice (https://bdigital.uexternado.edu.co).
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Capitolo secondo 

Gli strumenti del diritto

Le pratiche di collaborazione civica (o amministrazione condivisa) rappresentano ormai da tempo un fenomeno oggetto di studio nel diritto, da sempre attento all’individuazione di modelli organizzativi nuovi e più adeguati al perseguimento di obiettivi di interesse generale da parte delle pubbliche amministrazioni. Una lettura del fenomeno collaborativo nella prospettiva del diritto pubblico non può che prendere le mosse dai suoi fondamenti costituzionali. Se dal fondamento costituzionale si passa all’analisi dei principi e diritti costituzionali alla cui attuazione può essere applicato il modello dell’amministrazione condivisa, è evidente che la sua portata sistemica ne permette un’utilizzazione nei moltissimi casi in cui le norme costituzionali individuano un interesse generale, alla cui cura – come si è detto – possono sempre concorrere, ed anzi devono essere sostenuti a concorrere, i cittadini. Partecipazione e collaborazione presentano senz’altro un nesso inscindibile, potendo considerarsi la seconda la naturale evoluzione della prima: entrambe si collocano all’interno di un metodo di governo fondato sulla costruzione condivisa della democrazia. Ad una partecipazione di natura collaborativa, in cui il coinvolgimento dei cittadini, singoli o associati, è destinato comunque a confluire in una decisione degli organi dell’ente, nella prassi dell’amministrazione locale si sono affiancate forme di partecipazione anche di tipo decisorio, in cui ai cittadini viene demandata la scelta sostanziale che conclude il processo decisionale. Certamente, nell’esperienza complessiva dell’amministrazione condivisa non si può trascurare il ruolo sinora svolto dalla legislazione regionale; la quale, pur in forme assai differenziate sia nei contenuti, che nel grado di evoluzione, ha da tempo preso atto dell’importanza di questo nuovo modello di amministrazione, intervenendo talora in ottica meramente promozionale, talaltra, anche in funzione di armonizzazione delle esperienze in atto e di interpretazione della cornice normativa nazionale; ed in questa seconda direzione, forse, è auspicabile che si sviluppi ulteriormente nel prossimo futuro.





1. Il modello dell’amministrazione condivisa nella prospettiva del diritto pubblico 



Le pratiche di collaborazione civica (o amministrazione condivisa) rappresentano ormai da tempo un fenomeno oggetto di studio nel diritto, da sempre attento all’individuazione di modelli organizzativi nuovi e più adeguati al perseguimento di obiettivi di interesse generale da parte delle pubbliche amministrazioni. Si tratta di pratiche che superano il consueto approccio alla cura degli interessi generali fondato sull’intervento diretto dei pubblici poteri, e che si differenziano anche dagli altrettanto consolidati modelli della collaborazione pubblico-privata e dell’esternalizzazione di servizi e funzioni. 
Nel paradigma dell’amministrazione condivisa, infatti, non solo si supera la ricostruzione conflittuale della relazione tra collettività ed amministrazione, ma si propone anche un’alternativa alla tradizionale lettura dell’utilitas quale motore dell’iniziativa privata. Seguendo questa linea, in giurisprudenza si è rilevato che 
la iniziativa spontanea di cittadini, famiglie, associazioni e comunità nello svolgimento di attività aventi carattere tipico e riferibili esclusivamente a quei soggetti, nelle quali l’ente territoriale non ha alcun titolo per intervenire, ed alle quali può in vario modo concorrere, anche mediante l’erogazione di sovvenzioni, sulla base di una valutazione della necessità che il servizio o l’attività possano continuare a beneficio della collettività di riferimento (…) non ha nulla in comune con la prestazione di servizi d’interesse generale suscettibili di essere erogati in forma d’impresa, e resta pertanto estranea all’assunzione diretta o indiretta di tali servizi da parte degli enti pubblici[1]. 


Proprio queste peculiarità hanno offerto lo spunto per considerare l’amministrazione condivisa un «quarto modello di attività amministrativa», dopo quello dell’attività autoritativa, dell’attività consensuale e quella di diritto privato[2]. Che si tratti di un modello nuovo e diverso[3] di attuazione di obiettivi di interesse generale non elide la constatazione del suo carattere non sostitutivo, ma integrativo rispetto agli altri menzionati, senz’altro suscettibile di ulteriori potenzialità di applicazione e di maggior diffusione. Di qui l’utilità di fare il punto sul suo fondamento costituzionale, sugli elementi costitutivi e di individuarne lo spazio nell’attuale diritto positivo: uno spazio via via crescente, se non ancora una vera e propria edificazione legislativa, visto il percorso che resta da compiere per una sua piena assimilazione socio-culturale[4], ma che ha fatto perno su una formidabile prassi applicativa. Oggi, proprio grazie al recepimento nella legislazione e nella giurisprudenza, questa prassi aspira a trasformarsi da insieme puntiforme e spontaneo a vero e proprio modello sistemico di azione amministrativa.Un elemento distintivo delle pratiche collaborative su cui vi è ormai completo assenso è quello dell’attivazione spontanea dei cittadini (intesi in una accezione ampia ed omnicomprensiva), a cui si chiede di integrare le proprie risorse con quelle a disposizione dell’amministrazione abbandonano il tradizionale ruolo passivo di meri fruitori, per assumersi la diretta responsabilità nella soluzione di problemi di interesse generale[5]. 
La collaborazione civica diviene in tal modo uno strumento essenziale per l’incremento della coesione sociale tra individui e gruppi, capace di proiettare i suoi benefici effetti ben al di là del valore dell’attività prodotta e del momento emergenziale della crisi economica, divenendo pratica da sviluppare e sostenere in funzione della stessa promozione e sviluppo della comunità[6]. Emerge così l’origine del secondo elemento distintivo dell’amministrazione condivisa, ovvero il ruolo di supporto interpretato dai pubblici poteri, una volta riconosciuta l’utilità sociale dell’attività, in funzione dell’interesse generale ed in assenza dell’elemento sinallagmatico che caratterizza altre forme di relazione pubblico-privata. 
Vi è poi il terzo, fondamentale tratto distintivo, ovvero il legame non esclusivo, ma certamente privilegiato tra amministrazione condivisa ed autonomia locale: non a caso, essa ha avuto origine proprio in quelle aree – le città – dove maggiore è la conflittualità tra categorie sociali differenti, più evidenti le problematiche di convivenza civile, più urgenti le tematiche a sfondo ambientale[7]. Proprio per sottolineare questo profilo è stato definito «metodo co-città» o «metodo della città collaborativa» quello che punta a favorire la transizione della città e delle loro articolazioni inframunicipali verso un ecosistema collaborativo urbano/metropolitano in cui la cura e rigenerazione della città, i bisogni delle persone e le prospettive dell’economia locale vengano affrontati, soddisfatti o coltivati facendo leva anche, se non soprattutto sulla collaborazione tra pubblico e comunità/collettività[8] (v. cap. 1, § 2.2). 
Che questo sia il primario compito del comune quale unità di base della nostra architettura istituzionale è acquisizione ormai radicata, come dimostra la tradizionale definizione dello stesso quale ente «che rappresenta la propria comunità, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo» (art. 3, c. 2, TUEL). Proprio l’esistenza di questa clausola di competenza generale del comune ha garantito la sua capacità sia di intercettare nuovi bisogni, sia di sperimentare nuovi modelli e strumenti giuridici, anticipando soluzioni poi recepite dal legislatore. Di qui, il binomio ormai indissolubile tra amministrazione condivisa e città, e la riconduzione delle pratiche di amministrazione condivisa all’interno del nuovo diritto delle città[9], inteso come l’insieme delle esperienze, delle azioni e degli strumenti che le istituzioni locali sono in grado di generare insieme a cittadini e soggetti del terzo settore, per produrre innovazione anche attraverso la creazione di valore sociale aggiuntivo[10]. In questa prospettiva, la città viene intesa sia nella sua dimensione spaziale-geografica (luogo fisico caratterizzato da una particolare concentrazione demografica, che nel caso italiano, ricco di città diffuse, include vere e proprie metropoli ma anche centri di medio-grande dimensione) sia nella sua dimensione associativa (la comunità, comprensiva dei cittadini e degli attori economici e sociali che in essa operano) sia in quella istituzionale (gli enti di governo delle aree urbane, solitamente coincidenti con i comuni medi, le grandi città o con gli enti metropolitani). 
È in questa prospettiva che, soprattutto, il diritto pubblico si è approcciato allo studio ed alla definizione dei confini giudici dell’amministrazione condivisa, in uno con lo sviluppo ed il successivo perfezionamento della teoria dei c.d. beni comuni. La prevalente declinazione concreta delle pratiche collaborative proprio alla cura, rigenerazione e gestione dei c.d. beni comuni urbani – nell’accezione ampia ed omnicomprensiva accolta nella prassi applicativa del fenomeno collaborativo[11] – ha favorito l’individuazione di un legame quasi inscindibile tra la nozione di bene comune e quella di amministrazione condivisa. Da un lato, infatti, sono qualificati come comuni quei beni che possono essere funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali ed alla piena valorizzazione della persona; dall’altro, proprio attraverso le attività poste in essere dai cittadini tali beni riacquistano vitalità, diventano spazi della vita comune e fattori di sviluppo della persona umana. 
È questo legame che ha fatto intravvedere nell’amministrazione condivisa, infine, lo strumento di elezione per la realizzazione di un modello di città eco-sostenibili, ovvero di città che riescono a coniugare sviluppo e tutela dell’ambiente urbano, garantendo il principio di sostenibilità economica e sociale attraverso la messa a frutto di tutte le proprie risorse, non solo materiali ma anche umane[12] (v. cap. 1, § 2.3). Le potenzialità applicative che, come si è ricordato, sono insite nel modello dell’amministrazione condivisa inducono a ritenere che per la realizzazione di questi scopi possano essere utilizzate modalità diverse di collaborazione, ivi comprese quelle anche originariamente concepite e praticate per la realizzazione di altre finalità, ed eventualmente oggetto di normazione in settori e campi differenti della vita amministrativa. Se è vero, infatti, che le prassi collaborative, nate quasi sempre praeter legem, guadagnano legittimazione progressiva mano mano che il diritto positivo le riconosce e le disciplina, è altrettanto vero che la loro forza consiste proprio nella capacità di superare gli argini rigidi delle normative consolidate, per potersi adattare alle concrete esigenze della comunità di riferimento[13]. Di qui l’utilità di una rassegna degli strumenti giuridici a disposizione delle città collaborative ed eco-solidali, che, partendo dal dato di diritto positivo, tenti di coglierne le prospettive di utilizzo attuali e future. 

2. I fondamenti costituzionali dell’amministrazione condivisa 



Una lettura del fenomeno collaborativo nella prospettiva del diritto pubblico non può che prendere le mosse dai suoi fondamenti costituzionali. Del tutto pacifica è la derivazione costituzionale più diretta, quella dell’art. 118, c. 4 della Costituzione, il quale, prevedendo che la Repubblica favorisca «l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarietà», riconosce esplicitamente due degli elementi distintivi del modello dell’amministrazione condivisa: che lo svolgimento di tali attività può avvenire anche per iniziativa dei cittadini e che quando ciò accade, essa deve essere accompagnata dal sostegno dell’amministrazione. 
L’accezione di sussidiarietà orizzontale accolta dalla riforma costituzionale del 2001 non è quindi, secondo l’ormai prevalente lettura, negativa (da intendersi come necessaria ritrazione dell’amministrazione dalla cura di interessi generali, laddove esista un’attività privata capace di soddisfarli), ma positiva (necessario intervento dei pubblici poteri a favore dei singoli e delle formazioni sociali che si adoperano allo svolgimento di attività di interesse generale). 
Ormai acquisito è anche il collegamento stretto tra principio di sussidiarietà orizzontale, principio democratico (art. 1), principio di uguaglianza sostanziale (art. 3, c. 2) e principio solidaristico (art. 2), inteso quest’ultimo sia in riferimento alla promozione ed al riconoscimento delle formazioni sociali, sia in riferimento ai doveri inderogabili di solidarietà sociale, anch’essi base per un legittimo intervento (anche spontaneo) dei cittadini, singoli o associati, in funzione dell’interesse generale[14]. A tali principi costituzionali ha fatto riferimento anche la Corte costituzionale traendo dall’originaria «socialità dell’uomo» e dalla «profonda socialità che connota la persona», la possibilità che le attività di interesse generale siano «perseguite anche da una autonoma iniziativa dei cittadini», in linea di continuità con quelle espressioni della società solidale, «fortemente radicata nel tessuto comunitario del nostro Paese», nella sentenza n. 131 del 2020 – su cui si tornerà oltre – a giusto titolo considerata una sentenza «manifesto»[15] dell’amministrazione condivisa. 
Se dal fondamento costituzionale si passa all’analisi dei principi e diritti costituzionali alla cui attuazione può essere applicato il modello dell’amministrazione condivisa, è evidente che la sua portata sistemica ne permette un’utilizzazione nei moltissimi casi in cui le norme costituzionali individuano un interesse generale, alla cui cura – come si è detto – possono sempre concorrere, ed anzi devono essere sostenuti a concorrere, i cittadini. La prassi applicativa, del resto, ha già mostrato come la collaborazione civica possa attuarsi nel campo del diritto al lavoro, all’istruzione, alla tutela ed alla valorizzazione dei beni culturali e paesaggistici, alla sicurezza, alla tutela della salute e nella garanzia dei diritti di assistenza sociale, oltre che, naturalmente, alla tutela dell’ambiente. E proprio nella prospettiva qui accolta, quella delle città eco-solidali, non può quindi trascurarsi l’impatto dell’inserimento nell’articolo 9 (v. la l. cost. 11 febbraio 2022, n. 1) di un nuovo comma, che, seguendo l’esempio di altre costituzioni europee[16], affida alla Repubblica, oltre al compito di promuovere lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica e tecnica e di proteggere il paesaggio e il patrimonio storico e artistico, anche di tutelare «l’ambiente, la biodiversità e gli ecosistemi, anche nell’interesse delle future generazioni». 
Se è vero, infatti, che la tutela dell’ambiente, anche nella sua vocazione ecosistemica, era già stato riconosciuto quale principio costituzionale dalla Corte sin dalla seconda metà degli anni Ottanta, è altrettanto evidente che la riforma ha una chiara finalità rafforzativa di tale obiettivo, che diviene in tal modo un interesse pubblico prioritario, valore oggettivo e non solo diritto soggettivo[17], al cui concorso occorre sollecitare anche la cittadinanza attiva in funzione di protezione delle generazioni future dai rischi connessi al climate change. 
Anche se è ancora presto per comprendere le implicazioni derivanti da questa modifica costituzionale, essa apre quindi scenari interessanti di ulteriore ampliamento e rafforzamento degli strumenti giuridici che possono rivelarsi più idonei all’attuazione di questi nuovi e fondamentali obiettivi. Lo si desume anche dalla coeva modifica dell’art. 41 Cost., che consente espressamente alla legge di indirizzare e coordinare l’attività economica pubblica e privata, d’ora in poi, anche a fini «ambientali»: pur non avendo fatto espresso riferimento allo sviluppo sostenibile, questa norma rimanda ad un necessario equilibrio sistemico tra attività umane e tutela dell’ambiente che occorre sempre e comunque garantire. 
Un compito certamente titanico per i pubblici poteri, che senz’altro può trarre grande giovamento anche dalle energie e dalle iniziative dei cittadini. 

3. Città collaborative e sistema costituzionale delle competenze 



La preferenza accordata dalla Costituzione al comune quale livello di amministrazione, secondo il principio di sussidiarietà inteso anzitutto come prossimità nella distribuzione e nell’esercizio delle funzioni amministrative (art. 118), rende naturale collocare l’amministrazione condivisa entro il perimetro delle amministrazioni locali: non a caso l’art. 3, c. 5 del TUEL, secondo cui comuni e province «svolgono le loro funzioni anche attraverso le attività che possono essere adeguatamente esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali», è stato considerato espressivo di un vero e proprio nuovo modello di governo locale basato sulla co-amministrazione[18]. 
La diffusa convinzione che sia proprio l’ambito locale la sede di elezione dell’amministrazione condivisa, considerata la vicinanza di questo sistema di governo agli interessi ed ai bisogni più immediati della popolazione, non implica certo una competenza esclusiva, né tantomeno escludente, del comune. Ciò appare evidente considerando l’amministrazione condivisa non un ambito materiale, ma un metodo, un modello di organizzazione applicabile al raggiungimento di obiettivi di interesse generale della più varia natura. Non solo, quindi, è possibile l’estensione del modello anche alla realizzazione di obiettivi facenti capo ad amministrazioni diverse da quelle comunali (come, del resto, l’esperienza sta già dimostrando); ma, soprattutto, non è da escludersi un intervento di regioni e Stato sulla stessa applicazione di tale modello in ambito comunale, in funzione sussidiaria e di leale collaborazione rispetto ai comuni. 
È quasi scontato dire quanto la relazione tra la regione ed il proprio sistema locale sia cruciale per il successo di ogni attività che i comuni pongano in essere in funzione della promozione del benessere e dello sviluppo delle proprie collettività: e ciò nonostante gli angusti limiti entro i quali è costretta a svolgersi la potestà legislativa regionale in materia di ordinamento ed organizzazione amministrativa locale, frutto di un impianto costituzionale che assegna allo Stato – almeno per le regioni a statuto ordinario – la competenza in materia[19]. 
È la rilevanza dei settori di competenza legislativa regionale, che coprono sostanzialmente tutti gli ambiti d’intervento dei livelli di governo comunale e di area vasta, a far sì che le regioni abbiano esercitato, e tuttora possano esercitare, un forte condizionamento nel concreto assetto delle funzioni locali ed anche nella individuazione dei modelli di esercizio delle stesse. Per questo motivo, il coordinamento tra strumenti di amministrazione condivisa e previsioni della legislazione regionale (in primo luogo, per ciò che concerne gli obiettivi di tutela dell’ambiente, la legislazione urbanistica, particolarmente in tema di rigenerazione urbana[20] e di difesa del suolo, ma anche quella sulla valorizzazione dei beni culturali, e di disciplina dei servizi pubblici locali) appare di fondamentale importanza per la piena realizzazione di un modello di città eco-solidale. Ma il ruolo della regione può concepirsi anche in funzione sussidiaria, come un intervento di supporto e di coordinamento, nell’ottica di condivisione di buone pratiche, di riconoscimento delle esperienze maturate e di adeguato sostegno finanziario; senza escludere, peraltro, anche l’utilità della definizione di alcuni tratti indefettibili del regime giuridico dell’amministrazione condivisa, non in prospettiva dirigistica e uniformante, bensì di certezza e di garanzia di applicabilità[21]. 
Quanto al rapporto tra città collaborative e competenze dello Stato, la dottrina che ha inizialmente espresso obiezioni nei confronti di un intervento uniformante in tema di pratiche sussidiarie da parte del legislatore[22] ha sostenuto che sia necessario mantenere la flessibilità e l’informalità delle relazioni implicate da tali pratiche, che ne hanno consentito una spiccata capacità di adattarsi alle trasformazioni del contesto circostante. 
Ma il grado di diffusione raggiunto da questi strumenti e gli ostacoli e le incertezze di ordine giuridico che ne hanno sinora limitato la piena attuazione sono spesso derivate proprio dal mancato coordinamento con i contenuti della legislazione statale; lo dimostra l’importanza dell’avvenuta approvazione del Codice del terzo settore (d.lgs. 117/2017), che questa stessa dottrina ha interpretato come un passaggio fondamentale per ridefinire i rapporti tra pubbliche amministrazioni e cittadini in chiave di sussidiarietà orizzontale[23]. Nel Codice si mettono a punto, infatti, come si vedrà, strumenti specifici mirati a regolare i rapporti tra enti pubblici e gli enti del terzo settore sulla base di una sussidiarietà che si accompagna esplicitamente al principio di collaborazione, applicabile per il perseguimento di «finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale» (art. 2), secondo un’accezione talmente ampia da rendere applicabile il modello a tutti i campi dell’azione amministrativa. 
Lo stesso legislatore, del resto, ha inteso preservare uno spazio di autonomia agli enti locali, scegliendo per l’attuazione delle disposizioni del Codice uno strumento di soft law, le linee guida, che supportano le amministrazioni con indicazioni orientative di natura interpretativa e procedimentale[24], facendo peraltro espressamente salve le disposizioni statali e regionali che disciplinano l’approvazione degli strumenti di programmazione da parte degli enti territoriali. 
La competenza del legislatore statale si rivela altrettanto cruciale per la realizzazione di una chiara actio finium regundorum tra modello della co-amministrazione e modello dell’attività di diritto privato della p.a. La vicenda che ha riguardato l’interpretazione delle norme del Codice appalti (d.lgs. 50/2016) è emblematica della necessità di un adeguato coordinamento tra evoluzione dei modelli di amministrazione condivisa e disciplina degli strumenti contrattuali di collaborazione pubblico-privata, retti dai principi del diritto europeo in tema di tutela della concorrenza. L’originaria lettura in termini residuali degli istituti del Codice del terzo settore rispetto alla disciplina del Codice appalti, sostenuta dal Consiglio di Stato[25] ma sconfessata dalla Corte costituzionale nella già citata sentenza 131/2020[26], ha reso infatti necessario un intervento correttivo del legislatore, che modificandone gli artt. 30, 49 e 140 ha dovuto chiarire che gli istituti dell’amministrazione condivisa sono, a pieno titolo, parte degli strumenti a disposizione delle pubbliche amministrazioni per concludere rapporti con il terzo settore, riconoscendone implicitamente la compatibilità con il quadro europeo in materia di rapporti tra p.a. e soggetti privati e la non subalternità rispetto agli strumenti già previsti dal Codice appalti[27]. Si comprendono, quindi, le preoccupazioni che ruotano attorno al contenuto della riforma del Codice dei contratti pubblici di imminente approvazione, che, sia pur ribadendo l’estraneità dei modelli di collaborazione previsti dal Codice del terzo settore alle procedure di evidenza pubblica, sembra volerne delimitare il campo di applicazione al solo settore sociale in senso stretto[28] e sottoporli al «principio del risultato» (art. 3), con possibili risvolti applicativi tutti da chiarire[29].  
È evidente che se il legislatore interviene per la definizione di alcuni tratti indefettibili del regime giuridico dell’amministrazione condivisa, l’intervento deve ispirarsi a fini di certezza e di garanzia di applicabilità in ambiti nei quali, sino ad ora, le incertezze di ordine normativo hanno costituito un ostacolo, e non alimentare altri dubbi. 
Nel ragionare sullo spazio per una normazione statale o regionale in materia di amministrazione condivisa, si deve naturalmente tener conto del vincolo generale dettato dall’art. 117, c. 1 Cost. al rispetto dell’ordinamento comunitario e degli obblighi internazionali. Questo limite, infatti, deve essere letto non solo in negativo (per esempio, come limite all’introduzione di deroghe alla disciplina europea in materia di tutela della concorrenza e di contratti pubblici), ma anche in positivo, come legittimazione e impegno ad una applicazione nazionale degli obblighi discendenti dal diritto internazionale e dell’Unione europea all’adozione di strumenti e politiche per la partecipazione, l’inclusione sociale, la protezione dell’ambiente, la lotta ai cambiamenti climatici[30]. 

4. Dalla partecipazione alla co-amministrazione nell’evoluzione dell’ordinamento locale 



Partecipazione e collaborazione presentano senz’altro un nesso inscindibile, potendo considerarsi la seconda la naturale evoluzione della prima: entrambe si collocano all’interno di un metodo di governo fondato sulla costruzione condivisa della democrazia[31]. Del resto, nell’ampio concetto di partecipazione vengono ricompresi aspetti del rapporto tra cittadini ed amministrazione di natura e rilievo assai variegati, che per obiettivi perseguiti, principi e valori coinvolti, possono essere, di volta in volta democratici, solidaristici, garantistici, efficientistici o presentare la combinazione di uno o più di essi[32]. Ad una partecipazione di natura collaborativa, in cui il coinvolgimento dei cittadini, singoli o associati, è destinato comunque a confluire in una decisione degli organi dell’ente, nella prassi dell’amministrazione locale si sono affiancate forme di partecipazione anche di tipo decisorio, in cui ai cittadini viene demandata la scelta sostanziale che conclude il processo decisionale. Tale evoluzione è stata incoraggiata dal legislatore statale sin dalla previsione, contenuta nella l. 142 del 1990, per cui compito degli statuti locali è quello di valorizzare le libere forme associative e di promuovere organismi di partecipazione dei cittadini all’amministrazione locale, anche su base di quartiere o di frazione, disposizione che è rimasta immodificata nel TUEL (art. 8); così come quella che prevede l’obbligo per gli enti locali di favorire l’accesso alle strutture ed ai servizi agli enti, alle organizzazioni di volontariato e alle associazioni al fine di rendere effettiva la partecipazione dei cittadini all’attività dell’amministrazione (art. 10, c. 3 TUEL). È senz’altro possibile affermare che proprio dallo sviluppo di queste disposizioni, e grazie all’opera creativa delle amministrazioni locali, ed in particolare dei comuni, si è dato vita a quelle pratiche partecipative che hanno poi incoraggiato i modelli di più intensa cooperazione tra cittadini ed amministrazione, secondo una linea evolutiva (dalla partecipazione al decidere alla partecipazione al fare)[33] nella quale gli istituti partecipativi possono considerarsi premessa e presupposto degli istituti dell’amministrazione condivisa. Del resto, nei più evoluti statuti e regolamenti locali la collaborazione dialogante viene messa al servizio della collaborazione sussidiante[34], ovvero, delle decisioni e delle strategie concernenti la cura dei beni comuni; e questo stesso nesso è stato colto, come si vedrà, in parte della legislazione regionale, soprattutto nella direzione del sostegno finanziario alle nuove forme di partecipazione e poi, quasi naturalmente, anche all’amministrazione condivisa. Per questo motivo, i variegati istituti della democrazia partecipativa[35] – da quelli di mera consultazione, come gli organismi consultivi, i town meeting, le consultazioni on line a quelli di effettiva influenza, come il dibattito pubblico, o addirittura di assunzione della decisione, come il bilancio partecipativo – vengono a giusto titolo considerati parte di un’unica strategia nella quale l’attivazione della comunità può anche condurre a forme di co-amministrazione: lo dimostra anche la circostanza che l’amministrazione condivisa si sia sviluppata generalmente a valle di altre forme di sperimentazione del coinvolgimento della cittadinanza, via via realizzate e poi disciplinate a livello locale[36]. Le pratiche partecipative, peraltro, sembrano non aver esaurito la loro gamma di possibili forme e strumenti e si presentano particolarmente adatte al coinvolgimento della cittadinanza nella risoluzione di problemi ambientali: si pensi all’esperienza delle assemblee cittadine sul clima, le cui raccomandazioni – come nel caso di quella di Bologna – devono essere esaminate entro termini perentori dal Consiglio comunale, con un dovere di motivazione rafforzata in caso di mancato accoglimento[37] (v. cap. 3, § 3.3). Come per le pratiche collaborative, anche per quelle partecipative il processo di solidificazione normativa di prassi vigenti sui territori può quindi contribuire al processo di costruzione di un quadro giuridico per le città collaborative, che ne incoraggi lo sviluppo senza tuttavia privarle della capacità di sperimentazione che è stata, sinora, la loro forza. 

5. Gli strumenti di autonomia locale: i regolamenti ed i patti 



Giunti a questo punto della trattazione, è inevitabile soffermarsi sugli strumenti principe da cui è derivata l’affermazione del modello della co-amministrazione, riconducibili all’autonomia normativa riconosciuta agli enti locali dagli art. 114 e 117, c. 6 della Costituzione, considerata in grado di estendersi a tutti i profili concernenti l’organizzazione e lo svolgimento, in senso ampio, sia delle funzioni loro attribuite dalla legge, sia delle complessive attività di cui essi assumano liberamente la titolarità e la responsabilità nei confronti dei propri amministrati. In tal senso, l’esercizio della potestà regolamentare è stato ritenuto lo strumento principale attraverso il quale i comuni potevano farsi interpreti diretti della Costituzione senza la necessità del filtro della legislazione, quali portavoce degli interessi della propria comunità[38]. È questa, del resto, la lettura che è stata data ai regolamenti comunali per la cura, la gestione condivisa e la rigenerazione dei beni comuni urbani, apparsi per la prima volta nel panorama normativo nel 2014, ad opera del già citato Regolamento del comune di Bologna[39], a cui ha fatto seguito l’adozione di analoghe disposizioni da parte di quasi trecento amministrazioni locali, nella maggior parte comunali[40] (v. cap. 3, § 3.1). Per la divulgazione di questo modello, fondamentale è stato il supporto di Labsus, che ha favorito la costruzione di reti tra le città, il confronto sui problemi applicativi, e supportato anche l’utilizzo di pratiche partecipative per l’elaborazione dei regolamenti locali. 
Oltre a trarre legittimazione dalla riserva regolamentare assegnata dall’articolo 117, c. 6 della Costituzione agli enti locali, tali regolamenti sono considerati una diretta attuazione del principio di sussidiarietà orizzontale, giacché rispondono al fine di offrire un’idonea veste giuridica alle manifestazioni sociali funzionali al perseguimento di interessi generali, così da ricavare uno spazio di conciliazione tra la legalità (che orienta l’azione amministrativa) e l’autonomia privata[41], valorizzando per l’appunto ciò che costituisce l’essenza della sussidiarietà orizzontale, ovvero il ruolo attivo, sussidiario, del cittadino nel perseguimento dell’interesse generale[42]. 
Lo strumento con il quale le amministrazioni locali intercettano le potenzialità dei cittadini, singoli e associati, per farle dapprima emergere e quindi convergere nella realizzazione di interventi di cura dei beni comuni che migliorino la vita dell’intera collettività, è il patto di collaborazione, che rappresenta il cardine stesso su cui si strutturano i regolamenti sui beni comuni, sancendo in termini giuridici l’alleanza tra i cittadini e l’amministrazione declinata nelle forme della collaborazione civica[43]. 
I patti rappresentano, infatti, un atto negoziale con cui determinati soggetti privati (inquadrati come proponenti) e le amministrazioni interessate individuano congiuntamente i beni meritevoli di un intervento di cura, di gestione condivisa e di rigenerazione, concordando l’attuazione da parte dei primi di specifiche azioni, tese a garantire una miglior fruizione di tali beni, nonché l’impiego da parte delle seconde di apposite forme di sostegno che, in varia misura, possano agevolare le attività dei cittadini e assicurare il conseguimento degli obiettivi prefissati. 
L’iniziativa, a seconda dei casi, può spettare ai cittadini stessi oppure scaturire da una sollecitazione dell’amministrazione; al contempo, gli interventi pattuiti possono essere più o meno complessi, con la conseguente adozione di schemi pattizi basati su standard predefiniti ovvero che lascino più margini a una negoziazione creativa. 
Alcune caratteristiche del regolamento di Bologna (in particolare, la flessibilità nell’applicazione degli strumenti disciplinati, l’individuazione di possibili destinatari ulteriori rispetto a singoli cittadini ed ai gruppi informali, nonché la predisposizione di forme tangibili di sostegno all’azione dei soggetti proponenti) sono senz’altro alla base del successo del modello, replicato da un numero sempre crescente di comuni, che a volte ne hanno riprodotto pedissequamente il contenuto testuale, altre volte hanno apportato modifiche che, nella maggior parte dei casi, non ne intaccano la portata sostanziale. Le variazioni più ricorrenti attengono all’esatto inquadramento dei patti di collaborazione (se come atti di diritto privato, o, più correttamente[44], accordi di diritto pubblico o senza alcuna specificazione), alla procedura da seguire per raggiungere l’accordo tra le parti (con una competenza esclusiva in capo agli uffici tecnici di settore oppure con un margine di decisione rimesso agli organi politici), all’ampia gamma degli interventi da realizzarsi (dove alla cura, occasionale o continuata, e alla rigenerazione può associarsi la gestione condivisa), alla tipologia del sostegno che l’amministrazione può garantire (con la previsione o meno di un sostegno diretto in danaro, o forme di assicurazione per i volontari coinvolti, e così via). 
Diverse sono altresì le caratteristiche di contesto dei comuni interessati, giacché l’adozione dei regolamenti per i beni comuni ha finito per riguardare non solo capoluoghi di città metropolitane o di provincia, ma anche (ed anzi, è il caso numericamente più rilevante) comuni di medie e di piccole dimensioni, con densità abitative e conformazione territoriale assai differenziata. Un elemento in comune è però presente: la spiccata attitudine dei patti, nella prassi sinora nota, a collaborare agli obiettivi di sostenibilità ambientale e miglioramento climatico, superando il mero recupero e riqualificazione dell’esistente verso una vera e propria rigenerazione urbana[45]. Del resto, la tutela dell’ambiente non può che prendere inizio dalle città, minimizzando gli impatti dei rifiuti e dei trasporti, favorendo la rigenerazione del patrimonio urbano esistente e la cura del verde pubblico[46]. 
È bene sottolineare che nonostante i patti di collaborazione siano generalmente atti attuativi dei regolamenti comunali per l’amministrazione condivisa, la loro adozione può anche prescinderne: nella prassi, infatti, sono stati stipulati anche patti di collaborazione in assenza di un quadro regolamentare predefinito, circostanza che, peraltro, ha in alcuni casi spinto il legislatore regionale ad intervenire in funzione di copertura normativa. È altrettanto importante segnalare che non sempre l’adozione dello strumentario normativo per la stipulazione dei patti di collaborazione ha permesso, di per sé, un loro efficace sviluppo. Per questo motivo, si sta diffondendo la consapevolezza della necessità che le istituzioni locali adeguino anche la propria organizzazione a questo nuovo modello di amministrazione, così come è avvenuto, in passato, per l’amministrazione di prestazione: con misure di trasparenza e di comunicazione, la predisposizione di appositi uffici, strutture di monitoraggio e valutazione degli effetti[47], sino all’individuazione di nuove figure interne – come il responsabile unico del procedimento o il facilitatore – specificamente deputate a presidiare il procedimento di elaborazione e stipulazione dei patti[48]. 
Altra e diversa questione è l’impatto che l’adozione del Codice del terzo settore ha avuto sul sistema dell’amministrazione condivisa facente perno sui regolamenti locali ed i patti di collaborazione. Nel caso del Comune di Bologna, che, come si è detto, ha fatto da modello per la diffusione dei regolamenti comunali sull’amministrazione condivisa, la potestà normativa è stata utilizzata, nuovamente, in chiave autonoma e senza intermediazione legislativa, per connettere i due profili: estendere la collaborazione civica oltre l’ambito materiale della gestione condivisa dei beni comuni ed allargare il metodo della programmazione e della progettazione partecipata, previste dal citato Codice, oltre il perimetro soggettivo del terzo settore, nel tentativo di coinvolgere anche i soggetti meno strutturati. Il regolamento comunale sui patti di collaborazione del 2014, insieme al regolamento sui rapporti con le libere forme associative, sono stati così sostituiti dal nuovo «Regolamento generale sulle forme di collaborazione tra soggetti civici e amministrazione per la cura dei beni comuni urbani e lo svolgimento di attività di interesse generale», che utilizza la nuova ed omnicomprensiva definizione di «soggetti civici» per fare riferimento, oltre agli ETS, anche alle libere forme associative, ai cittadini, agli operatori economici e alle associazioni di categoria, in relazione ad attività di interesse generale non aventi carattere commerciale, una serie di soggetti pubblici e le Case di Quartiere. Dal punto di vista metodologico, appare di rilievo la circostanza che l’adozione del nuovo regolamento sia stata preceduta da una specifica modifica statutaria[49] volta a recepire nell’atto fondamentale dell’ente il metodo dell’amministrazione condivisa «per la costruzione di attività di interesse generale complementari e sussidiarie a quella dell’amministrazione», oltre che per interventi di cura e rigenerazione di beni comuni urbani, e dall’avvenuta stipula di un Patto per l’amministrazione condivisa, accordo programmatico con gli enti del terzo settore e le reti civiche cittadine firmato al termine di un articolato percorso partecipativo. Si vedrà se il tentativo di adattare alla specificità del modello locale gli strumenti regolati dal Codice del terzo settore, cercando di collegare tra loro le diverse tessere del mosaico di cui ora si compone l’amministrazione condivisa[50], sarà un successo o determinerà, al contrario, qualche dubbio interpretativo[51] e se, soprattutto, sarà seguito da altre amministrazioni locali, generando quindi una nuova stagione di regolamenti. 

6. La disciplina regionale dell’amministrazione condivisa: promozione, regolazione, abilitazione 



Certamente, nell’esperienza complessiva dell’amministrazione condivisa non si può trascurare il ruolo sinora svolto dalla legislazione regionale; la quale, pur in forme assai differenziate sia nei contenuti, che nel grado di evoluzione, ha da tempo preso atto dell’importanza di questo nuovo modello di amministrazione, intervenendo talora in ottica meramente promozionale, talaltra, anche in funzione di armonizzazione delle esperienze in atto e di interpretazione della cornice normativa nazionale; ed in questa seconda direzione, forse, è auspicabile che si sviluppi ulteriormente nel prossimo futuro. 
Così, accanto alla più consolidata e diffusa legislazione regionale in materia di partecipazione[52], si è andata via via creando anche una legislazione sulla collaborazione civica, a volte generata da apposite modifiche allo statuto regionale. 
È il caso della Regione Toscana, già apripista della legislazione regionale sulla partecipazione, che con la modifica introdotta nel 2018 all’articolo 4 del proprio Statuto ha inserito tra le finalità principali dell’ente «la tutela e la valorizzazione dei beni comuni, intesi quali beni materiali, immateriali e digitali che esprimono utilità funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali della persona, al benessere individuale e collettivo, alla coesione sociale e alla vita delle generazioni future» (lett. m-bis). Tale previsione statutaria ha rappresentato l’esito dell’elaborazione, da parte della stessa Regione, di una Agenda regionale sull’economia collaborativa e i beni comuni (Libro verde #CollaboraToscana)[53], contenente linee guida e raccomandazioni rivolte alle amministrazioni locali. Del 2019 è invece l’inserimento nello Statuto dello sviluppo sostenibile, quale obiettivo promosso dalla Regione per la soddisfazione dei bisogni della generazione presente e la salvaguardia della vita delle generazioni future (art. 3, c. 3-bis) e la promozione dell’economia circolare (c. n-bis). Vi è quindi una forte linea di continuità tra queste disposizioni e le leggi che, nell’arco di breve tempo, la Regione ha approvato: dalla l. 65/2020, sul terzo settore, alla l. 71/2020, il cui obiettivo è proprio quello di inserire in una cornice normativa regionale la collaborazione tra cittadini attivi ed enti pubblici per la gestione dei beni comuni tramite i patti di collaborazione, estesi all’iniziativa autonoma della cittadinanza attiva e di diversi tipi di formazioni sociali che, nella comunità regionale, perseguono finalità civiche, solidaristiche e di utilità sociale, senza fine di lucro, impegnandosi in azioni di cura, gestione condivisa e rigenerazione di beni comuni (compresi, dunque, gli ETS, ma non solo). Ad un regolamento regionale è rinviata la definizione delle procedure per l’adozione dei Patti, mentre ai regolamenti comunali la disciplina di dettaglio degli stessi[54]. Prima ancora, la Regione Lazio, con la l.r. 10 del 2019, «Promozione dell’amministrazione condivisa dei beni comuni», ha previsto non solo forme di sostegno economico ed organizzativo alle attività di collaborazione civica per la cura dei beni comuni urbani, tramite l’istituzione di un fondo annuale nel bilancio regionale, ma anche l’adozione di un regolamento regionale sull’amministrazione condivisa dei beni comuni e la previsione di linee guida per l’adozione da parte degli enti locali dei rispettivi regolamenti. La legge ha inoltre previsto l’istituzione di un elenco regionale telematico dei regolamenti degli enti locali sull’amministrazione condivisa, al fine di monitorarne e promuoverne l’adozione, nonché la costituzione di una sezione denominata «Amministrazione condivisa dei beni comuni» all’interno della piattaforma regionale digitale, da raccordare con i sistemi informativi degli enti locali, nei quali inserire l’elenco dei beni comuni individuati dalla Regione che si prestano a interventi di cura e rigenerazione da realizzarsi mediante patti collaborazione. 
Prevale, invece, l’ottica del supporto e della diffusione delle pratiche di collaborazione civica nell’esperienza della Regione Emilia-Romagna, la quale, attraverso la l.r. 15 del 2018, «Legge sulla partecipazione all’elaborazione delle politiche pubbliche», assume come funzione regionale quella di «sostenere l’impegno delle persone nella cura dei beni comuni quali il territorio, l’ambiente, l’istruzione, i servizi pubblici e le infrastrutture». In attuazione di tale previsione, accanto al già consolidato canale dei contributi finanziari ai processi partecipativi locali, la Giunta regionale ha realizzato incontri formativi destinati alla diffusione delle pratiche di amministrazione condivisa, all’approfondimento degli aspetti gestionali, organizzativi, finanziari e amministrativi connessi alla conservazione, valorizzazione e gestione dei beni comuni, sino ai profili attinenti le tecniche di monitoraggio e la valutazione dei progetti dal punto di vista dell’ente pubblico, della comunità e dei soggetti finanziatori. 
Il quadro generale, quindi, dimostra la presenza di ampi margini di maggiore diffusione di politiche regionali volte ad incoraggiare, sostenere, ed eventualmente anche armonizzare i contenuti ed il procedimento di adozione dei patti di collaborazione[55]. Certamente, tale intervento deve svolgersi nell’assoluto rispetto dell’autonomia normativa locale: un’autonomia che, ovviamente, non può considerarsi una riserva di regolamento, ma che va pur sempre preservata per non portare ad uno stravolgimento del modello dell’amministrazione condivisa, nato proprio dall’esercizio di questa autonomia. Si può forse immaginare un intervento più incisivo regionale nei contesti territoriali dove queste pratiche siano meno note e praticate, ed uno, invece, più di sostegno ed accompagnamento laddove vi sia già una prassi consolidata e diffusa; e tenendo comunque in considerazione che, come è stato acutamente rilevato, «se è solo la politica a ricercare le forme di collaborazione, si può creare una distorsione legata alla ricerca insana del consenso»[56]. 
Il ruolo della legislazione regionale, tuttavia, come si è già anticipato non è rilevante solo in relazione alla promozione e/o alla disciplina dei patti di collaborazione: è tutta la legislazione regionale di settore che deve essere adeguata all’esistenza di questo «quarto modello» di amministrazione; che deve quindi tenerne conto nella disciplina delle funzioni amministrative locali, anzitutto, ma anche proprie, ed incoraggiarne l’utilizzo. 
In molti casi, infatti, è proprio dalla legislazione regionale che possono nascere le condizioni abilitanti per l’applicazione del metodo dell’amministrazione condivisa, come dimostra, del resto, la più evoluta legislazione regionale in materia di rigenerazione urbana, risorse naturali appartenenti al patrimonio regionale, servizi sociali. 
In questa stessa prospettiva, e guardando, da ultimo, al Codice del terzo settore, la legislazione regionale può senz’altro contribuire a quella lettura estensiva e sistematica dei modelli di collaborazione in esso disciplinati che, come si è visto, alcune amministrazioni locali hanno tentato tramite lo strumento regolamentare. È il caso, nuovamente, della Regione Toscana, la cui l. 65/2020 rappresenta un chiaro tentativo di iscrivere la riforma del terzo settore nel più ampio quadro giuridico-costituzionale dell’amministrazione condivisa, definita quale modello ordinario da applicarsi nei rapporti con gli enti del terzo settore per lo svolgimento di attività di interesse generale e che prende in considerazione al suo interno anche soggetti diversi da quelli a cui si applicano le disposizioni del Codice[57]. 

7. Gli strumenti della legislazione statale 



La ricognizione degli strumenti giuridici dell’amministrazione condivisa va completata con lo spazio ad essi riservato nella legislazione statale. 
In primo luogo, va chiarito che anche in mancanza di una espressa qualificazione legislativa, possono considerarsi riconducibili all’amministrazione condivisa meccanismi di cooperazione previsti dalla legge che presentino quegli elementi che si sono sopra indicati come i tratti distintivi del modello, ovvero, l’iniziativa spontanea dei cittadini, singoli o associati, la realizzazione di fini di interesse generale, l’assenza di corrispettività tra attività prestata dal privato e attività di supporto dell’amministrazione, e, last but not least, il radicamento locale. 
Per questo motivo, non è corretto individuare nel solo, pur rilevantissimo, Codice del terzo settore la fonte statale in materia di amministrazione condivisa, seppure è quest’ultima ad aver introdotto, secondo l’interpretazione fornitane dalla Corte costituzionale, la disciplina fondamentale di attuazione dell’art. 118, c. 4 Cost., individuando gli strumenti di riferimento da applicare in caso di collaborazione pubblico-privata nello svolgimento di attività di interesse generale, in tutti i casi in cui la convergenza di obiettivi e l’aggregazione di risorse pubbliche e private si collochi al di là del mero scambio utilitaristico. Seguendo questo criterio, la dottrina ha giustamente ricondotto al paradigma dell’amministrazione condivisa, tra l’altro, gli accordi di valorizzazione previsti dall’art. 112 del Codice dei beni culturali e del paesaggio, laddove si prevede la possibilità, oltre che per i privati proprietari di beni culturali, anche per le persone giuridiche private senza fine di lucro di partecipare a quei soggetti giuridici (c.d. organismi di programmazione culturale) cui può essere affidata la pianificazione strategica di sviluppo culturale ed i programmi relativi ai beni culturali di appartenenza pubblica; lo stesso articolo (c. 9) consente alle pubbliche amministrazioni la stipulazione di accordi con le associazioni culturali o di volontariato, dotate di adeguati requisiti, che abbiano per statuto finalità di promozione e diffusione della conoscenza dei beni culturali, aventi ad oggetto servizi strumentali comuni destinati alla fruizione e alla valorizzazione di beni culturali. La sinora scarsa applicazione di questa previsione, in parte dovuta anche alla sua non chiara formulazione[58], potrebbe giovarsi del favor manifestato dalla più recente legislazione statale, e vieppiù dalla Corte costituzionale, per l’amministrazione condivisa come il modello di organizzazione volto al soddisfacimento di interessi generali. Del resto, già nell’art. 6 del Codice sopra citato, all’ultimo comma, è specificato che 
La Repubblica favorisce e sostiene la partecipazione dei soggetti privati, singoli o associati, alla valorizzazione del patrimonio culturale 


è quindi sostenibile anche un’interpretazione evolutiva di queste disposizioni, alla luce del Codice del terzo settore, con riferimento al perimetro dei soggetti ammessi alla stipulazione[59]. 
Al modello dell’amministrazione condivisa di beni comuni è stato ricondotto anche un altro strumento previsto dalla normativa statale, ovvero la concessione in uso gratuito sulla base di apposita convenzione, che il d.lgs. 159 del 2011, all’art 48, consente in riferimento a beni confiscati alla mafia, a favore di un’ampia congerie di soggetti espressione della società civile[60]. 
Nella rassegna dei modelli di collaborazione pubblico-privata per finalità di interesse generale, non si può certamente dimenticare il d.l. 14/2017, che ha dato una cornice normativa al sistema consensuale di governance della sicurezza pubblica, prevedendo una pluralità di strumenti pattizi, tra cui in particolare i Patti per l’attuazione della sicurezza urbana tra sindaci e prefetti. Tali patti non rappresentano solo una forma di coordinamento interistituzionale, ma anche un’occasione di collaborazione con i cittadini: la legge prevede infatti che nell’ambito dei patti siano coinvolte le reti di volontari attraverso la predisposizione di appositi accordi per servizi ed interventi di prossimità rivolti alla prevenzione e al contrasto dei fenomeni di criminalità, in modo particolare per la tutela e la salvaguardia dell’arredo urbano, delle aree verdi e dei parchi cittadini (art. 5, c. 2, lett. a); si incentiva, poi, la collaborazione con enti e associazioni operanti nel privato sociale, in coerenza con le finalità del Piano nazionale per la lotta alla povertà e all’esclusione sociale, lì dove i patti sono predisposti con lo scopo di promuovere l’inclusione, la protezione e la solidarietà sociale eliminando i fattori di marginalità (art. 5, c. 2, lett. c-bis); si stabilisce inoltre che nell’ambito dei patti, per l’incremento dei servizi di controllo del territorio e della sua valorizzazione, possono essere individuate collaborazioni con enti pubblici anche non economici e con soggetti privati nei limiti di specifici obiettivi e del sostegno strumentale, finanziario e logistico (art. 7, c. 1). Il modello collaborativo è stato accolto in molti dei patti sinora stipulati, che hanno in effetti assunto la forma di patti «per la sicurezza urbana, integrata e partecipata», secondo un’accezione ampia di sicurezza urbana che include anche il benessere della società civile e la tutela dell’ambiente urbano[61]. 
Gli esempi ora citati mostrano come, una volta individuati i tratti caratteristici del modello dell’amministrazione condivisa, e partendo dal presupposto che essa costituisca un quarto modello di amministrazione, da non confondere né ibridare con formule di natura contrattuale[62], come avvertito dalla Corte costituzionale, o comunque ispirata ad una logica economica[63], essa possa essere recepita ed applicata anche nella legislazione statale, in tutti i settori in cui appaia funzionale al perseguimento di obiettivi di interesse generale, con gli adattamenti e le specificità di volta in volta necessari. 

8. La rilevanza e le potenzialità espansive degli istituti del Codice del terzo settore 



Vediamo, infine, le disposizioni del Codice del terzo settore[64], che anzitutto identifica entro un’unica definizione (enti del terzo settore, per l’appunto) svariate forme di aggregazione sociale elencate e distinte in varie tipologie[65]. 
Come rilevato dalla Corte costituzionale, gli enti del terzo settore, in quanto rappresentativi della c.d. «società solidale»,  
spesso costituiscono sul territorio una rete capillare di vicinanza e solidarietà, sensibile in tempo reale alle esigenze che provengono dal tessuto sociale, e sono quindi in grado di mettere a disposizione dell’ente pubblico sia preziosi dati informativi (altrimenti conseguibili in tempi più lunghi e con costi organizzativi a proprio carico), sia un’importante capacità organizzativa e di intervento: ciò che produce spesso effetti positivi, sia in termini di risparmio di risorse che di aumento della qualità dei servizi e delle prestazioni erogate a favore della «società del bisogno». 


Per questo motivo, il Codice (art. 55) prescrive il loro necessario coinvolgimento nell’esercizio delle «funzioni di programmazione e organizzazione a livello territoriale degli interventi e dei servizi» nei settori di «interesse generale» indicati, in forma assai ampia, dall’articolo 5 attraverso forme di co-programmazione, co-progettazione e accreditamento. La co-programmazione si pone come momento iniziale, di partecipazione istruttoria, in quanto finalizzata «all’individuazione, da parte della pubblica amministrazione procedente, dei bisogni da soddisfare, degli interventi a tal fine necessari, delle modalità di realizzazione degli stessi e delle risorse disponibili». La co-progettazione muove verso l’operatività, essendo mirata alla «definizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti», alla luce degli strumenti di programmazione appena menzionati. A seguire (art. 56) si prevede che organizzazioni di volontariato e associazioni di promozione sociale iscritte nel Registro unico nazionale del terzo settore possano sottoscrivere convenzioni per lo svolgimento di attività o servizi sociali di interesse generale «se più favorevoli rispetto al ricorso al mercato», prevedendo esclusivamente il rimborso «delle spese effettivamente sostenute e documentate». 
La scelta delle organizzazioni di volontariato e delle associazioni di promozione sociale con cui stipulare la convenzione è, inoltre, effettuata mediante procedure comparative riservate a quelle tra di esse che, oltre ai requisiti di moralità professionale, dimostrino «adeguata attitudine, da valutarsi in riferimento alla struttura, all’attività concretamente svolta, alle finalità perseguite, al numero degli aderenti, alle risorse a disposizione e alla capacità tecnica e professionale». Inoltre, le convenzioni devono garantire l’esistenza delle condizioni necessarie a svolgere con continuità le attività oggetto della convenzione, nonché «il rispetto dei diritti e della dignità degli utenti, e, ove previsti dalla normativa nazionale o regionale, degli standard organizzativi e strutturali di legge»[66]. Ancora una volta, quindi, il legislatore statale punta su uno strumento consensuale (con tutta probabilità riconducibile al modello dell’accordo tra privati e p.a. ex art.  11 l. 241/1990)[67] da utilizzarsi per attivare una collaborazione con quegli stessi soggetti chiamati a partecipare, a monte, al processo decisionale di selezione dei bisogni da soddisfare ed alla progettazione degli interventi da compiere; e lo fa richiamando un insieme di ambiti così vasto ed articolato da rendere applicabile il modello ad una gamma potenziale di attività di estrema ampiezza. 
Il quadro è ora completato dalle Linee guida ministeriali sul rapporto tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore[68], che prefigurano le procedure necessarie a dare sviluppo coerente alla co-programmazione e alla co-progettazione. Esse chiariscono che la co-progettazione può essere avviata sia su iniziativa delle pubbliche amministrazioni – tramite la pubblicazione di avvisi indicanti le finalità, i requisiti di partecipazione, la durata della collaborazione e i criteri di valutazione delle proposte, nonché l’insieme delle risorse che le amministrazioni mettono a disposizione per realizzare il progetto – sia su iniziativa degli enti del terzo settore, come per i patti di collaborazione. Sulla base di questi elementi si svolge poi una selezione che resta finalizzata, in ogni caso, a costituire un rapporto di collaborazione. Anche quando sono i privati a presentare un progetto, le pubbliche amministrazioni sono tenute a pubblicare un avviso pubblico in cui è data la possibilità ad altri enti del terzo settore di presentare progetti alternativi che saranno oggetto di valutazione comparativa. Successivamente si apre la fase di co-progettazione in senso proprio, tramite l’attivazione di tavolo di co-progettazione con i soli enti del terzo settore utilmente valutati in sede di selezione o con tutti gli enti che soddisfino i requisiti minimi per partecipare. 
La validità di queste procedure è stata autorevolmente confermata dall’ANAC in sede di elaborazione delle Linee guida recanti indicazioni in materia di affidamento dei servizi sociali, ponendo così fine, come già ricordato, ai dubbi derivanti da alcune pronunce del Consiglio di Stato sul presunto rapporto di subalternità del Codice del terzo settore rispetto a quello dei contratti pubblici[69]. Le linee guida costituiscono un utile apporto, tra l’altro, per l’individuazione degli ambiti applicativi del terzo istituto previsto dal codice, l’accreditamento, qualificato come una particolare declinazione della co-progettazione che si caratterizza per l’«individuazione degli enti di terzo settore con cui attivare il partenariato e, successivamente, la gestione della fase operativa». 
Le conseguenze sistemiche del Codice del terzo settore sono confermate anche dall’introduzione del principio di collaborazione nell’art. 1 della l. 241/1990 sul procedimento amministrativo, avvenuta con il d.l. 76/2020 a conclusione di una serie di interventi tutti tesi a separare i rapporti tra privati e pubbliche amministrazioni a finalità patrimoniale da quelli alternativi, fondati sulla collaborazione civica. 
Si sono creati, in sostanza, i presupposti per una applicazione estensiva delle norme del Codice del terzo settore, in primo luogo proprio da parte delle amministrazioni locali, considerando che gli ambiti elencati dal codice corrispondono quasi sempre a finalità generali riconducibili agli interessi pubblici che sono chiamati a perseguire. Certo, non mancano – come per tutte le riforme di ampio respiro, destinate ad essere completate da una serie di atti attuativi – dubbi e problemi interpretativi, per la soluzione dei quali sarà, nuovamente, essenziale la produzione normativa locale, regionale e la prassi applicativa. Quella coerenza che si è più volte indicata come tassello essenziale di qualsiasi normazione che intervenga sui modelli di relazione pubblico-privata deve essere praticata, in particolare, laddove si tratti di provvedimenti di portata generale. Sotto questo profilo, molto opportuno è che l’ultimo decreto di riordino dei servizi pubblici locali (d.lgs. 23 dicembre 2022, n. 201) richiami il principio di sussidiarietà orizzontale sia tra i principi generali del servizio pubblico locale (art. 3), sia come criterio per la perimetrazione dei confini del servizio pubblico (art. 10) e che rinvii (sia pur genericamente) ai «rapporti di partenariato» regolati dal Codice del terzo settore per consentirli (art. 18) «per la realizzazione di specifici progetti di servizio o di intervento funzionalmente riconducibili al servizio pubblico locale di rilevanza economica»; tale norma sembra infatti essere concepita per aprire ad un’applicazione del modello dell’amministrazione condivisa in settori a rilevanza economica, sia pure per «specifici progetti di servizio o intervento», collocando questa forma di gestione tra le possibili alternative. L’opzione, tuttavia, è sottoposta ad una puntuale motivazione da parte dell’ente locale circa «la sussistenza delle circostanze che, nel caso concreto, determinano la natura effettivamente collaborativa del rapporto», escludendo in ogni caso che ciò sia possibile 
nelle ipotesi in cui le risorse pubbliche da mettere a disposizione degli enti del terzo settore risultino, complessivamente considerate, superiori al rimborso dei costi, variabili, fissi e durevoli previsti ai fini dell’esecuzione del rapporto di partenariato[70]. 


Gli enti locali devono, inoltre, garantire anche in caso di scelta dei modelli collaborativi i principi di trasparenza, imparzialità, partecipazione e parità di trattamento. Infine, si specifica che la motivazione deve evidenziare anche «gli effettivi benefici che tale soluzione comporta per il raggiungimento di obiettivi di universalità, solidarietà ed equilibrio di bilancio»: un onere motivazionale assai articolato, quindi, che si aggiunge ai molti altri previsti dallo stesso decreto legislativo quanto alla scelta delle diverse forme di gestione. 

9. Uno sguardo al futuro dell’amministrazione condivisa, pensando al PNRR 



La rassegna dei principali strumenti giuridici a disposizione delle città collaborative ed eco-sostenibili mostra la varietà di forme che può assumere la «politica per le (e delle) città», ovvero l’insieme delle azioni poste in essere per risolvere i problemi specifici delle città, o per meglio dire la «questione urbana»: questione dalla cui soluzione dipende in realtà il benessere delle nazioni nel loro complesso, considerato che è proprio nelle aree urbane che si concentra la maggior parte delle attività economiche, delle risorse culturali ed umane, della ricchezza (v. cap. 1, § 1). 
Più che di politica al singolare, è più corretto parlare di politiche al plurale, e distinguere quelle che sono messe in campo in una logica discendente, da istituzioni o attori sovraordinati (è il caso delle politiche europee e di quelle nazionali che ne costituiscono il precipitato), potremmo dire di sussidiarietà verticale, e di quelle generate secondo una dinamica ascensionale, o di sussidiarietà orizzontale, caratterizzate dalla prevalente iniziativa privata che le istituzioni intervengono ad incoraggiare e inserire in una cornice favorevole o che promanano dall’esercizio dell’autonomia normativa e negoziale delle istituzioni di governo dell’area urbana. 
La soluzione della questione urbana dipende molto dal corretto incrocio di queste politiche, che devono tra di loro coordinarsi ed armonizzarsi. Non è possibile, in altre parole, calare dall’alto soluzioni per le città, senza l’adeguato coinvolgimento delle comunità e delle istituzioni locali, che devono poi essere chiamate alla loro gestione ed attuazione; né, d’altro lato, le città possono pensare di risolvere la questione urbana da sé, senza l’essenziale contributo degli attori sovraordinati. 
Sotto questo profilo, appare evidente in primo luogo che l’attenzione crescente dell’Unione europea per la questione urbana e l’insieme delle politiche da essa messe in campo da tempo per affrontarla rappresenta una grande opportunità per le città; si tratta di politiche la cui costruzione ed attuazione non può prescindere dal coinvolgimento attivo delle comunità locali, e che possono beneficiare in maniera notevole dal contributo collaborativo delle comunità, ed è ciò che precisamente è avvenuto in molti contesti. 
Il coordinamento tra l’intervento dei livelli superiori di governo e la libera iniziativa delle città non è però cosa semplice da garantire. 
Se per esempio guardiamo a come, in Italia, è stato predisposto il Piano nazionale di ripresa e resilienza – il più grande ed ambizioso piano di trasformazione della nostra economia e della nostra pubblica amministrazione, a giudizio degli attori politici ma anche dei commentatori, destinato a realizzare il primario obiettivo del programma europeo Next Generation EU, ovvero, «rendere le economie e le società dei Paesi europei più sostenibili, resilienti e preparate alle sfide e alle opportunità della transizione ecologica e di quella digitale»[71] – notiamo che il coinvolgimento delle città e delle loro istituzioni di governo è stato assai limitato[72]. A questa finalità di condivisione dei percorsi e degli obiettivi doveva rispondere la costituzione del Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e territoriale, avvenuta con il d.p.c.m. 14 ottobre 2021, con potere consultivo nei confronti della sede di coordinamento generale appositamente istituita per l’attuazione del PNRR, ovvero la «Cabina di regia» prevista dall’art. 2 del d.l. 77/2021 («Governance del Piano nazionale di ripresa e resilienza»). Il problema è che la stessa Cabina di regia sembra essere stata soverchiata, di fatto, da altre sedi meno trasparenti e partecipate nelle quali sono state decise le linee di intervento da attuare[73]. 
Se la fase di predisposizione del Piano e di individuazione delle linee di finanziamento ha mostrato una evidente difficoltà a coinvolgere le comunità locali, fondamentale è recuperare l’apporto della società civile in sede di attuazione delle azioni in esso previste. Nel PNRR si riconosce l’apporto che il terzo settore potrà fornire a supporto dell’azione pubblica, e vi si fa esplicito riferimento nella Missione 5, dedicata alle misure di inclusione sociale e coesione territoriale. Tuttavia, non si fa mai accenno all’amministrazione condivisa come modello preferenziale, o almeno opzionale, nella predisposizione e gestione delle nuove infrastrutture, materiali o immateriali che verranno attuate con le risorse del Piano, laddove è indubbio che la capacità che l’amministrazione condivisa ha di valorizzare i legami civili e sociali della cittadinanza è una risorsa fondamentale per contrastare in modo democratico gli effetti collaterali delle trasformazioni che deriveranno dai piani[74]. Per questo motivo è stata salutata con grande favore la previsione dell’art. 21 del d.l. 152/ 2021, adottato nell’ambito dello specifico asse del PNRR destinato alla transizione ecologica[75], che ha disciplinato i piani urbani integrati, finanziati per l’appunto con i fondi del PNRR. L’intervento «Piani urbani integrati» è dedicato infatti alle periferie delle città metropolitane e prevede una pianificazione urbanistica partecipata, con l’obiettivo di trasformare territori vulnerabili in città smart e sostenibili, limitando il consumo di suolo edificabile. Nelle aree metropolitane si potranno realizzare sinergie di pianificazione tra il comune capoluogo ed i comuni limitrofi più piccoli con l’obiettivo di ricucire tessuto urbano ed extra-urbano, colmando deficit infrastrutturali e di mobilità. Quel che è interessante, nella nostra prospettiva, è la previsione che le città metropolitane, nel definire il riparto delle risorse tra i comuni, debbano tener conto dei progetti che i comuni determinano insieme ai soggetti del terzo settore, con l’intento non solamente di valorizzare questo modo di agire ma di considerarlo come un’ordinaria scelta[76]. 
Una ulteriore considerazione va fatta sulle riforme c.d. orizzontali previste nel PNRR a favore delle pubbliche amministrazioni, e quanto queste potranno contribuire allo sviluppo dell’amministrazione condivisa. Come ha sottolineato anche di recente la Corte costituzionale (sent. n. 52/2021), l’amministrazione condivisa implica un impegno attivo dei soggetti pubblici: non sarebbe del tutto realizzato se si esaurisse nel rimuovere ostacoli ai cittadini attivi e agli enti del terzo settore. A questo si aggiunga che le azioni finanziate dal PNRR richiedono anzitutto una forte capacità di attivazione da parte delle amministrazioni pubbliche, chiamate in prima persona a progettare, a coinvolgere, e poi a realizzare e rendicontare i progetti. Da questo punto di vista, dunque, una pubblica amministrazione rafforzata nel suo capitale umano, infrastrutturale e tecnologico, come sarebbe quella delineata dal PNRR, costituirebbe un avanzamento anche per l’applicazione del metodo della co-amministrazione, anche se attualmente è presto per fare ipotesi sull’effettivo impatto che queste misure abilitanti avranno sul livello locale[77]. 
Se poi allarghiamo ancor più lo sguardo sui problemi delle città, non può tacersi che su queste ultime aleggia uno spettro: quello dell’incertezza della cornice istituzionale. 
Il legame inequivocabile tra la città-comunità le sue istituzioni rappresentative presuppone che queste ultime siano messe in grado di svolgere al meglio il proprio ruolo. 
Il tema, tuttavia, non è stato considerato urgente dal legislatore, che infatti non ha inserito nel PNRR, tra le riforme orizzontali, la tanto attesa riforma del TUEL, da cui dipende, tra l’altro, la chiara identificazione del ruolo delle città metropolitane. Anche sotto questo profilo, si spera che le trasformazioni indotte o rese necessarie dal PNRR fungano da volano per una complessiva riforma dell’ordinamento locale, che affronti i principali nodi dell’attuale sistema di governo e di amministrazione locale[78]. 
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Amministrazione condivisa e patti di collaborazione 
Sullo specifico modello dei patti di collaborazione, sviluppatosi a partire dal regolamento di Bologna, al loro inquadramento giuridico ed alla loro applicazione ai più vari settori sono ormai dedicati molti studi: tra questi G. Arena, Cosa sono e come funzionano i patti per la cura dei beni comuni, in www.labsus.org – Il punto di Labsus, n. 2/2016; P. Michiara, I patti di collaborazione e il regolamento e la cura dei beni comuni urbani. L’esperienza di Bologna, in «Aedon», n. 2/2016; G. Calderoni, I patti di collaborazione: (doppia) cornice giuridica, ibidem; M. Bernardi, Sperimentazioni di amministrazione condivisa: il caso di Bologna, in G. Nuvolati (a cura di), Sviluppo urbano e politiche per la qualità della vita, Firenze, Firenze University Press, 2018; E. Fidelbo, Strumenti giuridici di valorizzazione del rapporto tra patrimonio culturale e territorio: il caso dei patti di collaborazione tra amministrazioni locali e cittadini, in «Aedon», n. 3/2018; B. Accettura, Politiche di valorizzazione e funzione sociale dei beni culturali. Pratiche di cittadinanza attiva, in «Federalismi.it», n. 16/2019; M. Croce, Il perimetro soggettivo dei partenariati e le tipologie di privati per la valorizzazione del patrimonio culturale (tra profit e non profit), in A. Moliterni (a cura di), Patrimonio culturale e soggetti privati, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019; A. Sola, I privati nella gestione delle emergenze ambientali: i patti di collaborazione, in «AmbienteDiritto», n. 1/2019; J. Bercelli, La realizzazione di opere pubbliche di interesse locale in sussidiarietà, in «Munus», n. 3/2020; I. Grigorut, L’amministrazione in trasformazione. Il modello dell’amministrazione condivisa della Regione Lazio, in «Le Regioni», n. 5/2020; F. Giglioni, La collaborazione per la legalità: il caso dei beni confiscati alla criminalità organizzata, in «Etica Pubblica», n. 2/2021; Id., L’amministrazione condivisa come risorsa di rigenerazione durante la pandemia, in «Italian Papers on Federalism», n. 2/2021; A. Arcuri, La dimensione territoriale dell’amministrazione condivisa: i casi del Comune di Bologna e della Regione Toscana, in «Istituzioni del Federalismo», n. 3/2022; C. Cavallaro, L. Giachi e F. Proia, Amministrazioni alla prova dell’art.118 c. 4 della Costituzione: prassi per un’amministrazione condivisa, in «Federalismi.it», n﻿. 20/2022; D. Di Memmo, Commento al nuovo regolamento di Bologna sull’amministrazione condivisa, in www.labsus.org, 23 gennaio 2023. 
Amministrazione condivisa e terzo settore 
Sulla sentenza 131/2020 della Corte costituzionale e la sua lettura del modello dell’amministrazione condivisa come espressione del principio costituzionale di sussidiarietà, G. Arena, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del terzo settore, in «Giurisprudenza costituzionale», n. 3/2020; M. Galdi, Riflessioni in tema di terzo settore e interesse generale. Osservazioni a C. Cost. 26 giugno 2020, n. 131, in «Federalismi.it», n. 32/2020; L. Gori, Gli effetti giuridici «a lungo raggio» della sentenza n. 131 del 2020 della Corte costituzionale, in «Rivista impresa sociale», n. 3/2020; F. Giglioni, L’amministrazione condivisa è parte integrante della Costituzione italiana, in www.labsus.org, 16/07/2020; E. Rossi, Il fondamento del Terzo settore è nella Costituzione. Prime osservazioni sulla sentenza n. 131 del 2020 della Corte costituzionale, in «Forum di Quaderni Costituzionali», n. 3/2020. Il tema dell’amministrazione condivisa è ampiamente trattato anche nelle pubblicazioni specificamente dedicate al Codice del terzo settore, anche in relazione al rapporto con il codice dei contratti. Tra queste: M.V. Ferroni, L’affidamento agli enti del terzo settore ed il codice dei contratti pubblici, in «Nomos», 2/2018; L. Gili, Il codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la P.A., in «Urbanistica e appalti», 1/2018; A. Gualdani, Il sistema delle esternalizzazioni nei servizi sociali: antiche questioni e nuove prospettive, in «Federalismi.it», 12/2018; F. Giglioni, Principi e ricadute sistemiche di diritto pubblico nella recente riforma del terzo settore, in «Munus», n. 2/2019; S. Pellizzari e A. Magliari (a cura di), Pubblica Amministrazione e terzo settore, Napoli, Editoriale Scientifica, 2019; A. Fici, L. Gallo e F. Giglioni (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore, Napoli, Editoriale Scientifica, 2020; L. Gori, La “saga” della sussidiarietà orizzontale. La tortuosa vicenda dei rapporti fra Terzo settore e P.A., in «Federalismi.it», n. 14/2020; S. Pellizzari e C. Borzaga (a cura di), Terzo settore e pubblica amministrazione. La svolta della Corte costituzionale, Trento, EURICSE, 2020; D. Caldirola, Il terzo settore nello stato sociale in trasformazione, Napoli, Editoriale Scientifica, 2021; A. Santuari e C. Golino, Gli Enti del Terzo settore e la co-amministrazione: ruolo della giurisprudenza e proposte de jure condendo, e A. Albanese, La collaborazione fra enti pubblici e Terzo settore nell’ambito dei servizi sociali: bilanci e prospettive, in «Istituzioni del Federalismo», n. 3/2022; L. Galli, La coprogrammazione e la coprogettazione dei servizi di integrazione dei migranti. Paradigmi di coinvolgimento della società civile nei percorsi di inclusione sociale, Torino, Giappichelli, 2022. 
Città (e diritto delle città) come laboratorio dell’amministrazione condivisa 
Nella vasta letteratura dedicata alle città come laboratorio di innovazione civica, produttrici di nuovo diritto, si segnalano almeno, tra gli scritti più recenti, J.B. Auby, Droit de la ville, Paris, LexisNexis, 2013; R. Cavallo Perin, Beyond the Municipality: The city, its Rights and its Rites, in «Italian Journal of Public Law», n. 2/2013; J.B. Auby, Per lo studio del diritto alla città, in G. Della Cananea e M.P. Chiti (a cura di), Il diritto che cambia, Napoli, Editoriale Scientifica, 2016; E. Carloni, Città intelligenti e agenda urbana. Le città del futuro, il futuro delle città, in «Munus», n. 2/2016; F. Cortese, Dentro il nuovo diritto delle città, ibidem; S. Cassese, Territori e potere. Un nuovo ruolo per gli Stati?, Bologna, Il Mulino, 2016; S. Foster e C. Iaione, The city as a commons, in «Yale Law & Policy Review», n. 34/2016; C. Iaione, The Right to the Co-City, in «Italian Journal of Public Law», n. 1/2017; V. Nitrato Izzo, Gli spazi giuridici della città contemporanea, Napoli, Editoriale Scientifica, 2017; F. Giglioni, Il diritto pubblico informale alla base della riscoperta delle città come ordinamento giuridico, in «Rivista giuridica dell’edilizia» n. 1/2018; Id., Le città come ordinamento giuridico, in «Istituzioni del Federalismo», n. 1/2018; G. Labriola, Città e diritto. Brevi Note su un tema complesso; M.G. Della Scala, Lo sviluppo urbano sostenibile e gli strumenti del governo territoriale tra prospettive di coesione e tutela dei diritti fondamentali, in «Diritto amministrativo», n. 4/2018; L. Vandelli, Qualche appunto sulle tendenze delle istituzioni territoriali, in «Le Regioni», n. 1/2018; R. Cavallo Perin, L’ordinamento giuridico della città, in «Munus», n. 2/2019; G. Piperata, La città oltre il Comune: nuovi scenari per l’autonomia locale, in «Istituzioni del Federalismo», n. spec. 2019; F. Cortese, Il nuovo diritto delle città: alla ricerca di un legittimo spazio operativo, in G.F. Ferrari (a cura di), Smart City. L’evoluzione di un’idea, Milano, Mimesis, 2020; F. Pizzolato, Città e diritti fondamentali: le ambivalenze della politicità dei diritti, in «Istituzioni del Federalismo», n. 1/2022. 
Partecipazione e collaborazione civica 
La dottrina in tema di partecipazione (e, in particolare, in tema di partecipazione democratica) ha approfondito anche il tema del rapporto tra partecipazione e co-amministrazione. 
Su questo aspetto, tra i tanti, si v. U. Allegretti (a cura di), Democrazia partecipativa. Esperienze e prospettive in Italia e in Europa, Firenze, Firenze University Press, 2010 e Id., Democrazia partecipativa, in Enciclopedia del diritto, Annali IV, Milano, Giuffrè, 2011; G. Arena, Democrazia, partecipazione ed amministrazione condivisa, in A. Valastro (a cura di), Le regole locali della democrazia partecipativa. Tendenze e prospettive dei regolamenti comunali, Napoli, Jovene, 2016; A. Valastro, La democrazia partecipativa alla prova dei territori: tende e prospettive dei regolamenti locali, in «Osservatorio sulle fonti», n. 3/2016; A. Valastro e N. Pettinari, Democrazia partecipativa e qualità delle politiche regionali: tra bilancio e prospettive, in F. Bassanini, F. Cerniglia, A. Quadrio Curzio e L. Vandelli (a cura di), Territori e autonomie. Un’analisi economico-giuridica, Bologna, Il Mulino, 2016; P. Bilancia, Crisi nella democrazia rappresentativa e aperture a nuove istanze di partecipazione democratica, in «Federalismi.it», numero speciale 1/2017; F. Patroni Griffi, Autonomie locali e nuove forme di democrazia: ovvero, del recupero della partecipazione, in «Diritto e società», n. 2/2017; A. Valastro, Gli istituti di partecipazione fra retorica delle riforme e umiltà dell’attuazione, in «Costituzionalismo.it» n. 1/2017; V. Molaschi, Le arene deliberative: contributo allo studio delle nuove forme di partecipazione nei processi di decisione pubblica, Napoli, Editoriale Scientifica, 2018; D. Donati, Le città collaborative: forme, garanzie e limiti delle relazioni orizzontali, in «Istituzioni del Federalismo», n. 4/2019; G. Pepe, Il modello della democrazia partecipativa tra aspetti teorici e profili applicativi: un’analisi comparata, Milano-Padova, Wolters Kluwer-CEDAM, 2020; M. De Donno, Emergenza climatica e democrazia partecipativa: a proposito delle assemblee cittadine per il clima, in «Giornale di diritto amministrativo», n. 6/2022. 
Principio di sussidiarietà orizzontale 
Nella vastissima produzione scientifica sul principio costituzionale di sussidiarietà c.d. orizzontale (art. 118, c. 4 Cost.), e le sue implicazioni sull’amministrazione, si segnalano: A. Poggi, Le autonomie funzionali tra sussidiarietà verticale e sussidiarietà orizzontale, Milano, Giuffré, 2001; G.U. Rescigno, Principio di sussidiarietà orizzontale e diritti sociali, in «Diritto Pubblico», n. 1/2002; A. Albanese, Il principio di sussidiarietà orizzontale: autonomia sociale e compiti pubblici, ibidem; M. Cammelli, Principio di sussidiarietà e sistema delle amministrazioni pubbliche, in «Quaderni regionali», n. 2/2002; V. Cerulli Irelli, Sussidiarietà, in «Enciclopedia giuridica», vol. XII (aggiornamento), Roma, Treccani, 2004; G. Pastori, Amministrazione pubblica e sussidiarietà orizzontale, in AA.VV., Scritti in onore di Giorgio Berti, Napoli, Jovene, vol. II, 2005; T.E. Frosini, Sussidiarietà (principio di) (dir. Cost.), in «Enciclopedia del diritto», Annali II, Milano, Giuffré, 2008; G. Arena e G. Cottini (a cura di), Il valore aggiunto. Come la sussidiarietà può salvare l’Italia, Roma, Carocci, 2010; S. Pellizzari, Il principio di sussidiarietà orizzontale nella giurisprudenza del giudice amministrativo: problemi di giustiziabilità e prospettive di attuazione, in «Istituzioni del Federalismo», n. 3/2011; D. Donati, Il paradigma sussidiario, Bologna, Il Mulino, 2013; L. Azzena, Vecchi e nuovi paradigmi per le politiche pubbliche in tempo di crisi: la doppia “faccia” della sussidiarietà orizzontale, in «Munus», n. 2/2015; F. Giglioni, Forme di cittadinanza legittimate dal principio di sussidiarietà, in «Diritto e società», n. 2/2016; F. Trimarchi Banfi, Teoria e pratica della sussidiarietà orizzontale, in «Diritto Amministrativo», n. 1/2020; D. Donati, Il ruolo delle Regioni nell’attuazione della sussidiarietà orizzontale: fasi, interpretazioni e problemi, in «Istituzioni del Federalismo», n. 1/2021. 
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Capitolo terzo 

Gli strumenti di policy per collaborare

Gli strumenti di policy non sono altro che i mezzi e le tecniche che i decisori mettono in campo per risolvere – almeno in parte – un problema pubblico, ovvero una questione ritenuta di rilevanza collettiva; sono, in altre parole, ciò che consente loro di stabilire un ponte tra un’aspirazione e la sua realizzazione, di tradurre in azioni concrete le loro ipotesi e strategie di intervento. In questa sezione proviamo appunto ad analizzare alcuni specifici casi di collaborazione tra amministrazione e cittadini che hanno interessato alcune città italiane nell’ultimo decennio, utilizzando la griglia illustrata sopra. La scelta dei casi presi in considerazione ha seguito un duplice criterio: da un lato, ci si è concentrati su esperienze che si sono sviluppate in ambiti diversi dalle politiche di welfare, ovvero al di fuori di un terreno già abbondantemente dissodato per quanto riguarda le pratiche di collaborazione e le relazioni tra pubblica amministrazione e terzo settore. Il Comune di Capannori è stata la prima comunità non solo in Italia, ma anche in Europa, ad aderire alla Zero Waste International Alliance, con apposita delibera comunale emanata nel 2007. Obiettivo della strategia Zero Waste è quello di andare oltre la logica del semplice riciclo dei materiali derivanti dalla raccolta differenziata, puntando a una riduzione a monte della produzione dei rifiuti grazie a iniziative volte a finalizzare il riuso delle materie scartate, in un’ottica di economia circolare. Nel 2019 Bologna è stata tra le prime città italiane ad approvare, con formale delibera del consiglio comunale, la dichiarazione di emergenza climatica ed ecologica che impegna l’amministrazione a una transizione verso l’azzeramento, o quantomeno il contenimento, dell’impatto sul clima delle attività portate avanti sul suolo urbano. In quasi tutti i casi esaminati, la strumentazione per promuovere e far funzionare la collaborazione tra amministrazione e cittadini sperimenta aggiustamenti incrementali nel corso del tempo, volti prima di tutto ad affinare la cassetta degli attrezzi disponibili e, nella maggior parte dei casi, anche a istituzionalizzare le sperimentazioni avviate, ampliandone gli ambiti di utilizzo e talvolta incorporandole nell’ordinario policy making dell’amministrazione cittadina.





1. Introduzione 



Nella letteratura di analisi delle politiche pubbliche la collaborazione tra amministrazione e cittadini – al pari del fenomeno più generale della co-produzione[1] – è generalmente trattata alla stregua di uno strumento di policy che fa parte della cassetta degli attrezzi a cui i governi possono attingere per realizzare le proprie politiche[2]. Gli strumenti di policy non sono altro che i mezzi e le tecniche che i decisori mettono in campo per risolvere – almeno in parte – un problema pubblico, ovvero una questione ritenuta di rilevanza collettiva; sono, in altre parole, ciò che consente loro di stabilire un ponte tra un’aspirazione e la sua realizzazione[3], di tradurre in azioni concrete le loro ipotesi e strategie di intervento. 
Come è stato osservato, specie nell’epoca attuale in cui l’azione dei governi e delle pubbliche amministrazioni si è progressivamente allontanata dal modello burocratico tradizionale di stampo weberiano[4], «la strumentazione delle politiche non può essere ricondotta solo alle sue dimensioni giuridiche ed economiche, per quanto certamente rilevanti»[5]. 
Da un lato, i mezzi e le tecniche utilizzabili dai governi per trovare una soluzione ai problemi pubblici e per indurre il comportamento desiderato dei destinatari delle politiche non si riducono agli strumenti di tipo regolatorio/autoritativo tipici della gerarchia: numerose ricerche nell’ambito delle politiche pubbliche hanno infatti messo in luce l’esistenza di una vastissima gamma di policy tools, classificabili in base al tipo di risorse a disposizione dei decision makers (non solo autoritative, ma anche organizzative, finanziarie, informative), al grado variabile di coercizione messo in atto, o agli assunti comportamentali sulla base dei quali gli strumenti vengono scelti – e cioè le aspettative rispetto ai meccanismi che possono far scattare le reazioni della platea target (non solo autorità, ma anche incentivi, interventi di capacitazione, esortazioni e simboli, così come iniziative finalizzate all’apprendimento)[6]. 
Dall’altro lato, la scelta di uno strumento rispetto a un altro è un fenomeno intrinsecamente politico e non può essere ridotta ad una mera operazione tecnica guidata dalla logica dell’efficienza, avendo a che fare con altri fattori contingenti e di contesto, come la fattibilità (tecnica e politica)[7] e la legittimità percepita delle soluzioni proposte[8]. Inoltre, in prospettiva diacronica, nuovi strumenti possono aggiungersi a quelli precedentemente adottati, che a loro volta possono essere ricalibrati nel tempo[9]. 
La natura composita dei mix di strumenti e la loro mutevolezza nel tempo richiedono quindi di prestare attenzione alla loro coerenza interna, oltre che al loro allineamento con l’obiettivo che intendono perseguire[10]. In questo capitolo analizzeremo la collaborazione tra amministrazione e cittadini attraverso la lente degli strumenti di policy. Non solo, infatti, le pratiche collaborative possono essere interpretate come un insieme articolato di policy tools caratterizzati da una matrice comune di scopi e principi (il coinvolgimento diretto di cittadini e organizzazioni terze nel policy making, la volontarietà della partecipazione, l’innovazione nelle modalità di interazione, l’enfasi verso la condivisione), ma esse possono anche essere opportunamente distinte, e classificate, a seconda del tipo di strumenti che le istituzioni mettono in campo per realizzarle. In altre parole, l’approccio che proponiamo in questa sede affianca la prospettiva – prevalente in letteratura – che si concentra sulle diverse declinazioni che la collaborazione con i cittadini può assumere nelle città con una riflessione sui differenti mezzi e sulle diverse tecniche (e quindi strumenti) che possono essere impiegati dalle amministrazioni locali per far sì che la collaborazione si realizzi, a seconda del contesto e delle finalità ad essa associate. 

2. Gli strumenti per governare la collaborazione[11]



Partendo dallo stato dell’arte delle prospettive analitiche e giuridiche relative alla collaborazione tra amministrazione e cittadini, così come delineate nei capitoli precedenti, in questo capitolo avanziamo una proposta classificatoria allo scopo di elaborare un framework teorico/analitico che permetta una comparazione sistematica degli strumenti con cui gli enti locali possono promuovere forme di collaborazione con i cittadini nei vari contesti locali e nelle diverse fasi del processo di policy. La logica della classificazione, infatti, risulta fondamentale nelle operazioni di affinamento concettuale che preludono a qualsiasi tentativo di quantificazione o di misurazione di un determinato fenomeno, nonché alla comparazione nel tempo e nello spazio di fenomeni apparentemente etichettati nella medesima maniera ma forieri di implicazioni teoriche e sostantive del tutto differenti[12]. 
Come primo passo occorre dunque circoscrivere la gamma dei referenti empirici che a nostro avviso possono essere ricondotti al novero delle pratiche di collaborazione tra amministrazione e cittadini, differenziandosi da fenomeni contigui. In questo senso, ricomprendiamo nella nostra analisi quelle esperienze che a) vedono coinvolte istituzioni, cittadini – singoli o in gruppo – ed eventualmente altre organizzazioni operanti sul territorio; b) prevedono la partecipazione volontaria dei soggetti coinvolti; e c) sono contraddistinte da una finalità collettiva, ovvero un orientamento alla condivisione di beni e alla co-produzione di beni e servizi di pubblica utilità (e quindi non al mero scambio). Si escludono quindi sia le forme più strutturate di partenariato tra pubblico e privato, come le tradizionali sedi di concertazione tra amministrazione e interessi organizzati o le collaborazioni istituzionalizzate in forma societaria, sia il versante della c.d. gig economy, che prevede una mera transazione di denaro in cambio di accesso tra clienti e grandi imprese di piattaforma che offrono servizi individuali, sia infine gli scambi peer to peer che avvengono tra singoli individui senza un coinvolgimento – almeno diretto – delle amministrazioni pubbliche. 
In secondo luogo, la classificazione qui proposta si basa su due dimensioni assai rilevanti per comprendere la natura delle pratiche di collaborazione e il ruolo in esse giocato dagli enti locali: da un lato, il tipo di strumenti messi in campo dalle amministrazioni per realizzare dette pratiche e, dall’altro, la fase dell’intervento pubblico in cui la collaborazione si verifica. 
Riguardo al primo versante, facciamo riferimento al classico schema elaborato da Christopher Hood, meglio conosciuto sotto l’acronimo NATO, che distingue tra risorse di autorità (authority), risorse organizzative (organization), risorse finanziarie (treasure) e risorse informative (nodality)[13]. 
Chiaramente, a seconda del tipo di strumento utilizzato, il ruolo delle istituzioni pubbliche varierà in intensità e ampiezza: agire tramite l’utilizzo di strumenti regolatori, o attraverso l’azione di proprie risorse organizzative (umane o strutturali), implica infatti un impegno più diretto e immediato degli attori di governo; mentre l’utilizzo di incentivi o sussidi, o più ancora di informazioni volte a ottenere un comportamento desiderato, pur denotando una qualche intenzione di agire, si traduce in un coinvolgimento più soft e indiretto, che lascia maggiori margini di discrezionalità organizzativa e di azione nella mani dei destinatari.  
Riguardo al «quando» si realizza la collaborazione, si è osservato come il coinvolgimento dei lay actors e di altri attori non pubblici possa riguardare non solo la fase di produzione/fornitura di servizi tout court, ma anche quelle precedenti del design e del management[14] e la successiva fase di assessment[15]. 
La collaborazione, quindi, può estendersi lungo tutto il ciclo di vita di un intervento pubblico: durante l’identificazione del problema e delle priorità (co-commissioning), nella progettazione dell’intervento (co-design), nella produzione ed erogazione di beni e servizi (co-delivery), fino a giungere alla fase retrospettiva di monitoraggio e valutazione (co-assessment)[16]. 
Ovviamente, la logica d’azione associata alle pratiche collaborative varierà a seconda della fase in cui essa ha luogo, non rimanendo necessariamente confinata alla semplice compartecipazione del singolo utente alla fornitura di un servizio a cui è interessato (user coproduction), ma arrivando a riguardare la definizione delle priorità collettive per un determinato territorio (o porzione di esso), la programmazione di attività strategiche, o la messa a punto di dispositivi di monitoraggio civico capaci di innescare benefici collettivi e processi di empowerment dell’intera società[17]. 
Incrociando le due dimensioni fin qui illustrate, è possibile operare una mappa classificatoria degli strumenti utilizzabili nell’ambito delle pratiche di collaborazione tra amministrazioni locali e cittadini (tab 1.3). Trattandosi di pratiche basate sull’adesione volontaria di cittadini e organizzazioni private, la gamma di strumenti coercitivi (authority) utilizzabili da parte degli enti locali è giocoforza limitato, esulando dalla possibilità di stabilire obblighi. Tuttavia alcuni dispositivi riconducibili alla categoria dell’authority possono essere usati nelle diverse fasi delle policy: ad esempio, in fase di individuazione delle priorità di intervento, le amministrazioni locali possono vincolare le azioni di sostegno e promozione che intendono intraprendere, o ancora stabilire delle regole esplicite che i partecipanti alla collaborazione devono seguire; in fase di progettazione, solitamente, la collaborazione nel design di progetti e interventi è disciplinata da specifici regolamenti emanati dai comuni dove sono definiti i requisiti per la partecipazione, ed è spesso accompagnata da strumenti di natura pattizia che codificano responsabilità e oneri per tutte le parti coinvolte; in fase di delivery, invece, i comuni possono utilizzare la propria capacità regolatoria stabilendo espliciti divieti, concedendo permessi o adottando meccanismi di certificazione/accreditamento degli attori che si candidano ad erogare servizi per la collettività; infine, per quanto concerne il monitoraggio e la valutazione delle attività intraprese, la collaborazione tra amministrazione e cittadini potrebbe concretizzarsi nella messa a punto di procedure di controllo partecipato, in linea con il criterio del controllo civico diffuso esplicitamente riconosciuto dalla riforma Madia della p.a. (l. 124/2015 e successivi decreti attuativi). 
TAB. 1.3. Classificazione degli strumenti per collaborare, ed esempi di referenti empirici
	 	Priority setting 	Design 	Delivery 	Assessment 
	Authority
	Restrizioni e vincoli agli ambiti di collaborazione
	Regolamenti 
	Divieti, permessi, certificazione, accreditamento
	Procedure di controllo partecipato

	Organization
	Nuovi uffici e strutture, acquisizione di nuove competenze interne o esterne
	Nuovi uffici e strutture, acquisizione di nuove competenze interne o esterne
	Nuovi uffici e strutture, acquisizione di nuove competenze interne o esterne
	Cabine di regia, osservatori partecipati

	Treasure
	Allocazione partecipata delle risorse (es. bilancio partecipativo)
	Bandi, avvisi, contest e premi
	Incentivazione; concessione di spazi e risorse
	Incentivi, premi/retribuzioni per controllo civico

	Nodality
	Campagne informative, assemblee civiche, crowdsourcing
	Consultazioni pubbliche, assistenza tecnica
	Albi, registri, cataloghi, piattaforme per incontro domanda-offerta
	Report, dispositivi per mappatura e monitoraggio civici, crowdsensing

	Fonte: elaborazione propria




Guardando agli strumenti di natura organizzativa (organization), sia per la fase di identificazione delle priorità che per quelle di progettazione, produzione e monitoraggio dei servizi i comuni possono rafforzare la propria macchina amministrativa istituendo servizi, uffici, osservatori o comitati di monitoraggio ad hoc, creare specifiche agenzie o assegnare il compito di facilitare la collaborazione con i cittadini a fondazioni/società a cui partecipano, predisporre delle sedi di confronto istituzionalizzate, o ancora dotarsi di specifiche professionalità/expertise con posizioni a termine o tramite contratti di consulenza con singoli esperti o con organizzazione di ricerca specializzate nell’accompagnamento e nella facilitazione di esperienze partecipative. 
Sul versante delle risorse finanziarie (treasure), i comuni possono favorire forme di collaborazione con la cittadinanza in fase di identificazione delle priorità di intervento, riservando ad esempio parte del budget alla costruzione partecipata del bilancio annuale, come nel caso dei bilanci partecipativi[18]. 
In fase di design, possono mettere a bando contributi per progetti e interventi promossi da cittadini e organizzazioni, attingendo alle risorse provenienti da quei programmi nazionali (ad esempio i Piani Industria 4.0; il PON Metro riservato alle città metropolitane) o europei (ad esempio Horizon 2020) che prevedono linee di finanziamento per promuovere l’innovazione sociale ed economica; possono prevedere pratiche di co-progettazione; o ancora ideare dei contest – con relativi premi – finalizzati a premiare le migliori idee progettuali. Riguardo alla fornitura di servizi, possono prevedere forme di incentivazione o cofinanziamento per gruppi di cittadini o imprese che intendano sperimentare attività di coproduzione/condivisione, o intraprendere azioni con potenziali ricadute in termini di innovazione sociale; così come possono prevedere sgravi o bonus fiscali con le medesime finalità, o concedere spazi e occasioni per promuovere un coinvolgimento attivo dei cittadini nella cura dei beni comuni. 
Infine, riguardo alle risorse di tipo informativo (nodality), nella fase di formulazione dei problemi e di identificazione delle priorità, le amministrazioni locali possono predisporre campagne di sensibilizzazione della cittadinanza, oppure raccogliere suggerimenti e opinioni dal basso tramite assemblee civiche, consultazioni pubbliche e apposite piattaforme di crowdsourcing[19]. Consultazioni pubbliche finalizzate al reperimento di informazioni non note all’amministrazione possono essere utilizzate anche in fase di design dell’intervento pubblico, mentre dall’altro lato un supporto informativo può essere fornito dall’amministrazione stessa, sotto forma di assistenza tecnica o di consulenze mirate, a quei cittadini, singoli o associati, che abbiano intenzione di portare avanti progetti innovativi di collaborazione. Gli enti locali possono poi esercitare una funzione di nodality nella fase di delivery, avvalendosi della propria posizione di nodo centrale nella rete di relazioni presenti sul territorio e predisponendo dispositivi che favoriscano l’incontro tra domanda e offerta di servizi; così come possono utilizzare risorse di tipo informativo per il monitoraggio e la valutazione degli stessi, tramite strumenti classici come i report e le rilevazioni periodiche della soddisfazione dei cittadini, o sfruttando le potenzialità legate alla diffusione di dispositivi mobili connessi ai social per predisporre dispositivi istituzionali di crowdsensing[20], con funzione di mappatura del territorio e delle problematiche legate al funzionamento dei servizi. 
Come è possibile evincere dalla carrellata fin qui illustrata, gli strumenti per innescare, sviluppare e sostenere pratiche collaborative orientate alla condivisione di beni e alla coproduzione di servizi sono dunque molteplici, presuppongono l’attivazione di risorse differenti, includono dispositivi sia tradizionali che più innovativi e, soprattutto, non si escludono a vicenda. Al contrario, in linea con quanto evidenziato da buona parte della letteratura sugli strumenti di policy, l’azione amministrativa richiede solitamente l’utilizzo di un mix di policy tools[21], il cui assemblaggio non è necessariamente frutto di scelte basate su esplicite (e coerenti) teorie causali, ma può dipendere piuttosto dall’intreccio di altri fattori quali la fattibilità politica, la compatibilità con la legacy e con le caratteristiche dell’ecosistema urbano, il sopraggiungere di soluzioni che precedono i problemi (si pensi, ad esempio, ai vari bandi di finanziamento europeo finalizzati all’innovazione nelle città), l’emulazione di best practices maturate in altri contesti o, più in generale, «la contaminazione tra strumenti [...] nella misura in cui ogni meccanismo viene traslato in settori di policy diversi e applicato a differenti livelli di governo, mutando nel significato e negli effetti attesi»[22]. Analizzare come i governi locali combinano e calibrano gli strumenti per governare la collaborazione alla luce della classificazione qui esposta può dunque aiutarci non solo a mettere ordine nella pluralità di manifestazioni empiriche del fenomeno, ma anche a ragionare attorno alle condizioni che possono favorire l’adozione di determinate strategie rispetto ad altre, nonché alla congruenza con gli scopi a cui le pratiche collaborative rispondono. 

3. Strumenti di policy e città collaborative: casi di successo e lezioni di policy 



In questa sezione proviamo appunto ad analizzare alcuni specifici casi di collaborazione tra amministrazione e cittadini che hanno interessato alcune città italiane nell’ultimo decennio, utilizzando la griglia illustrata sopra. La scelta dei casi presi in considerazione ha seguito un duplice criterio: da un lato, ci si è concentrati su esperienze che si sono sviluppate in ambiti diversi dalle politiche di welfare, ovvero al di fuori di un terreno già abbondantemente dissodato per quanto riguarda le pratiche di collaborazione e le relazioni tra pubblica amministrazione e terzo settore[23]. 
Si è scelto dunque di privilegiare tre settori, o macro-aree, in cui le pratiche di collaborazione tra amministrazione e cittadini sono in via di diffusione, o comunque non ancora non del tutto esplorate nelle loro potenzialità: il primo, che è quello in cui sono stati mossi i primi passi in un’ottica di amministrazione condivisa (v. cap. 2), è l’ambito della rigenerazione urbana, ovvero tutto ciò che ha a che fare con la riqualificazione del territorio delle città con interventi finalizzati al miglioramento delle condizioni urbanistiche e socio-economiche, e che in Italia ha fatto in un certo senso da apripista per la sperimentazione di forme più innovative e aperte di governance cittadina[24]. Il secondo è quello dell’economia circolare, ovvero l’insieme di attività volte a promuovere un modello di produzione e consumo alternativo a quello c.d. lineare, che implica condivisione, prestito, riutilizzo, riparazione, ricondizionamento e riciclo dei materiali e dei prodotti il più a lungo possibile, al fine di limitare gli sprechi e la quantità di materia destinata allo smaltimento. Si tratta di un settore ormai al centro degli interventi normativi, delle strategie e dei programmi dell’Unione europea, e in cui il potenziale ruolo delle città è andato progressivamente consolidandosi, in quanto luoghi dove il consumo effettivamente si espleta e in cui si provvede, generalmente, alla raccolta e alla gestione di ciò che è considerato (o destinato a divenire) rifiuto[25]. Il terzo ambito, infine, è la lotta al cambiamento climatico, e cioè tutte quelle azioni che possono essere intraprese per contrastare o mitigare gli effetti negativi del climate change sulla qualità ambientale (aria, suolo, risorse idriche) e conseguentemente sulle vite dei cittadini. Anche su questo frangente non mancano le iniziative di promozione dell’Unione europea e di altre istituzioni sovranazionali, e le città sono considerate i luoghi di elezione in cui portare avanti iniziative di sensibilizzazione, responsabilizzazione e incentivazione di comportamenti virtuosi da parte di residenti e city users[26] (v. cap. 1). 
Dall’altro lato, tutte le esperienze di collaborazione prescelte hanno valso alle città che li hanno promossi formali riconoscimenti su scala nazionale e internazionale, così come – in alcuni casi – finanziamenti ad hoc a valere su programmi e progetti competitivi. Ciononostante, l’intento qui non è quello di proporre queste esperienze come modelli decontestualizzati replicabili in sé e per sé, secondo la logica delle best practices. Piuttosto, in una prospettiva di lesson drawing, l’idea è quella di ricostruire come, e cioè attraverso quale mix di strumenti messi in atto dalle amministrazioni locali, pratiche attivate in città diverse, in settori diversi, e con finalità differenti, siano diventate casi certificati di successo[27], così da poter trarre lezioni più facilmente adattabili ai diversi contesti. 
A questo scopo, abbiamo preso in considerazione sei casi di collaborazione che riguardano (a coppie) i tre ambiti sopra menzionati, che hanno avuto luogo in comuni con diversa dimensione demografica (dagli 1,3 milioni di abitanti di Milano ai 46mila di Capannori), che sono state messe in atto in fasi diverse del processo di policy making (dalla fase di design fino a quella di assessment), e che hanno coinvolto differenti costellazioni di attori, all’interno delle quali i cittadini non organizzati ricoprono un peso variabile (tab. 2.3). La rassegna dei casi analizzati si apre con un approfondimento degli strumenti adottati per dare attuazione al Regolamento sulla collaborazione tra amministrazione e cittadini della città di Bologna, già illustrato nel secondo capitolo come emblematico delle pratiche di amministrazione condivisa, per poi esplorare i policy mix adottati in altre esperienze di collaborazione che includono sia pratiche di partecipazione al decidere che pratiche di partecipazione al fare (v. cap. 2). 
TAB. 2.3. Panoramica dei casi analizzati
	Settore 	Caso 	Fase* 	Attori coinvolti 
	Rigenerazione urbana
	Bologna – Regolamento e Patti di collaborazione
	(Design) 
Delivery
	Cittadini singoli e/o organizzati; associazioni; soggetti istituzionali

	Torino – Bilancio deliberativo
	(Priority setting) Design
	Cittadini residenti; università; esperti facilitatori/garanti; funzionari comunali

	Economia circolare
	Capannori (LU) – Strategia Zero Waste
	Delivery (Assessment)
	Cittadini, imprese, associazioni

	Milano – Hub di quartiere contro lo spreco alimentare
	Delivery
	Associazioni, imprese

	Clima e ambiente
	Bologna – Assemblea cittadina per il clima
	Design
	Associazioni formali e informali, imprese, esperti, funzionari comunali, garanti

	Prato – Progetto Urban Jungle
	Design (Assessment)
	Classico partenariato pubblico-privato con coinvolgimento di cittadini residenti

	* Nel caso di più fasi, tra parentesi la fase di minor rilevanza.




3.1. Collaborare per la rigenerazione urbana 



Bologna e il Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani – Bologna è la prima città in Italia ad approvare, nel 2014, un «Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani». L’approvazione del Regolamento, sostenuta dall’intero consiglio comunale, fa seguito ad alcuni percorsi partecipativi già messi in atto dall’amministrazione cittadina a partire dal 2010, e risponde all’esigenza di trovare una veste giuridica (authority) alle numerose sollecitazioni dal basso di cittadini attivi che proponevano spontaneamente di farsi carico di iniziative rivolte alla cura o alla riqualificazione di beni e servizi di pertinenza pubblica e di interesse collettivo (ad es. interventi su scuole, aree verdi e altre strutture di proprietà pubblica), così da renderle compatibili con i principi di buon funzionamento della pubblica amministrazione e con il modus operandi degli uffici comunali[28]. La stessa formulazione del regolamento è del resto il frutto di un lungo processo di discussione e condivisione con i cittadini e con i funzionari comunali, attuato con il sostegno finanziario della Fondazione del Monte di Bologna e Ravenna e con il coinvolgimento dell’associazione Labsus – Laboratorio per la sussidiarietà, che raccoglie docenti ed esperti impegnati nell’ideazione e nella promozione di pratiche di amministrazione condivisa[29]. 
Dopo l’esperienza pionieristica di Bologna l’uso dei Regolamenti per l’amministrazione condivisa dei beni comuni si è gradualmente diffuso in molti altri comuni, piccoli e grandi, nonché in alcune unioni di comuni e città metropolitane: a dicembre 2022 sono infatti oltre 280 le amministrazioni che si sono dotate del medesimo strumento. 
Sulla base del Regolamento, le forme di collaborazione si realizzano attraverso dei patti (i Patti di collaborazione, appunto), ovvero lo strumento procedurale che inquadra giuridicamente la relazione che si viene a creare tra amministrazione e cittadini. Si tratta di accordi che fanno seguito alla presentazione di proposte dal basso in risposta a un apposito avviso pubblico comunale, e attraverso i quali uno o più cittadini attivi (o anche altri soggetti, quali associazioni, imprese ecc.) e un soggetto pubblico mettono nero su bianco i termini della reciproca collaborazione per azioni che riguardino la cura di beni comuni materiali, immateriali e digitali: l’identificazione del bene comune, gli obiettivi del patto, l’interesse generale da tutelare, le capacità, le competenze e le risorse mobilitate dai sottoscrittori (compresi i soggetti pubblici), la durata e le rispettive responsabilità, nonché le clausole per una eventuale rescissione. Le aree di intervento su cui i patti bolognesi vanno ad agire sono molteplici e nel tempo si sono ampliate e diversificate, andando oggi dalla cura degli spazi comuni ad attività ricreative e di inclusione sociale, fino ad arrivare a iniziative culturali o di socializzazione[30]. 
Le risorse messe in campo dall’amministrazione raramente sono di tipo squisitamente monetario; di solito, infatti, il sostegno economico del comune (treasure) si concretizza nel comodato d’uso gratuito di spazi pubblici, nel garantire eventuali coperture assicurative, o nella messa a disposizione dei mezzi necessari a espletare le attività previste dal patto. Alle risorse impiegate per il sostegno materiale ai patti si aggiungono poi le risorse di tipo organizzativo e di nodality necessarie a dare concreta attuazione allo strumento e a gestire le relazioni con la cittadinanza: un ufficio appositamente dedicato (l’Ufficio cittadinanza attiva), una piattaforma online (Partecipa) per la presentazione delle proposte e dove vengono messe a disposizione tutte le informazioni (liberamente consultabili) sui patti attivi e conclusi, nonché il ruolo di accompagnamento, promozione e facilitazione delle pratiche collaborative svolto dalla Fondazione innovazione urbana – FIU (ex Urban center), fondata e partecipata dal Comune e dall’Università di Bologna. 
Proprio la FIU, nel corso del 2022, ha coordinato il laboratorio civico promosso dal Comune di Bologna e dal Forum del terzo settore che ha portato, attraverso 7 focus group tematici ad invito, 2 assemblee pubbliche e 6 laboratori nei quartieri, alla stipula di un nuovo patto per l’amministrazione condivisa tra Comune di Bologna, terzo settore e reti civiche cittadine, e all’adozione di un nuovo «Regolamento sulle forme di collaborazione tra soggetti civici e amministrazione per lo svolgimento di attività di interesse generale e per la cura e la rigenerazione dei beni comuni urbani» che supera quello del 2014, in modo da creare un’unica cornice normativa che comprenda tutti i soggetti, le forme di sostegno e di collaborazione civica previste dall’amministrazione comunale[31]. 
Torino e il bilancio deliberativo – La città di Torino è stata tra le prime, in Italia, a ricorrere all’istituto del bilancio partecipativo per la progettazione e la realizzazione di opere pubbliche di riqualificazione urbana, proponendone una particolare declinazione che coniuga la dimensione partecipativa (con incontri aperti a tutta la cittadinanza) per fare emergere le idee sul territorio con un momento più propriamente deliberativo (con partecipazione più ridotta e procedure molto strutturate di funzionamento) finalizzato ad elaborare le proposte progettuali da realizzare con il budget messo a disposizione dal comune[32]. Il primo ciclo di bilancio deliberativo della città, realizzatosi nell’arco del 2014, è stato premiato nel 2015 come World Best Practice dall’International Observatory on Participatory Democracy[33]. 
A differenza di quanto accade con i Patti di collaborazione, che codificano il ruolo dei cittadini attivi nella produzione (delivery) di attività o servizi rivolti all’interesse comune, nel bilancio deliberativo la collaborazione tra amministrazione e cittadini prende vita nella fase di definizione delle priorità (priority setting) e del disegno degli interventi (design) di cui poi l’amministrazione stessa si farà carico per l’attuazione. 
Lo strumento principale che consente di attivare l’iniziativa è senz’altro quello finanziario (treasure): per le due edizioni 2014-2016 e 2017-2018 l’amministrazione comunale ha messo a disposizione 1 milione di euro da destinare agli interventi decisi con i cittadini di due circoscrizioni (nella prima edizione la circoscrizione 7, alle porte del centro urbano, mentre nel secondo la circoscrizione 1 – centro) oltre alle risorse necessarie a gestire e accompagnare i percorsi di partecipazione. 
La realizzazione del coinvolgimento dei cittadini presuppone in effetti l’attivazione di altri tipi di risorse, in primo luogo sul piano organizzativo (organization): da questo punto di vista, fondamentale si è rivelata la collaborazione con l’Università di Torino (in particolare con il Laboratorio di politiche). Sia l’ideazione che la conduzione delle due edizioni del bilancio sono state infatti affidate a ricercatori dell’università esperti nel settore della partecipazione e delle tecniche di facilitazione dei processi deliberativi, che hanno al contempo preso parte alla cabina di regia posta a coordinamento del processo assieme all’assessore al bilancio, ai consiglieri di circoscrizione e ad alcuni funzionari e tecnici del comune. 
La cabina di regia è l’organismo istituzionale che dà il via al processo, redigendo dall’alto un documento informativo con un’illustrazione del bilancio della città, una descrizione dettagliata del percorso partecipativo e alcune informazioni di base sulle caratteristiche del territorio su cui saranno realizzati gli interventi. Il documento informativo serve come base per gli incontri territoriali aperti a tutti i residenti delle circoscrizioni interessate, primo passo per la definizione delle priorità di intervento. Gli incontri si configurano a tutti gli effetti come strumento di nodality: da un lato, è in questa sede che i cittadini ottengono informazioni e si fanno un’idea del processo e delle sue possibili ricadute; dall’altro, lo scopo degli incontri è quello di generare informazioni e conoscenze utili alla riqualificazione urbana grazie alla discussione con i residenti (assistiti da facilitatori professionisti di Avventura urbana) e all’elaborazione di una «mappa delle esigenze del territorio» su cui concentrare le fasi successive del processo. 
Sempre sul versante della nodality, gli incontri con la cittadinanza sono accompagnati dalla creazione di una piattaforma web[34] finalizzata a consentire la partecipazione anche a chi non può recarsi fisicamente alle riunioni, così come a rendere conto passo per passo, e in maniera trasparente, delle tappe e dei risultati del processo. Sulla base della mappatura effettuata, una commissione deliberativa composta da un numero ristretto di cittadini estratti a sorte tra i partecipanti agli incontri della prima fase (con l’esclusione di persone con cariche elettive o ruoli di vertice in enti e associazioni) decide poi, con una serie di riunioni a cui partecipano anche i tecnici comunali, un paniere di progetti fattibili ed economicamente equivalenti (costo massimo: 500mila euro per ciascuna edizione) da pubblicare sulla piattaforma e da esporre nei luoghi ad alta frequentazione della circoscrizione, che sono sottoposti al voto (elettronico o cartaceo) di tutti i cittadini residenti con almeno 16 anni di età. Il progetto vincitore è poi quello che l’amministrazione comunale si impegna a realizzare, informando costantemente gli abitanti dei luoghi di intervento con camminate di quartiere e incontri aperti finalizzati anche a meglio dettagliare le opere stabilite dalla commissione.  
Alla luce di alcune criticità emerse durante la prima edizione del bilancio deliberativo, l’amministrazione comunale (in accordo con l’università) ha in parte ricalibrato il mix di strumenti adottati: in primo luogo, anziché lasciare nelle mani della commissione deliberativa la scelta della localizzazione degli interventi sull’intero territorio della circoscrizione, nella seconda edizione la cabina di regia istituzionale decide di delimitare fin dall’inizio le aree su cui potranno essere realizzati gli interventi, mettendo in campo uno strumento – per quanto soft – di authority volto a circoscrivere la collaborazione su aree con problemi di sotto-utilizzo. In secondo luogo, sul versante dell’organizzazione, viene individuata fin da subito una squadra di tecnici e funzionari del comune da coinvolgere in tutte le fasi del processo, e per questo sottoposti ad alcune iniziative formative preliminari sullo stile di interazione da adottare con la cittadinanza. Sul piano della nodality, considerate le difficoltà a coinvolgere attivamente le fasce di residenti più giovani durante la prima edizione, si prevede che uno degli incontri territoriali sia loro dedicato e svolto in un liceo vicino all’area di intervento. Infine, per aumentare la legittimità percepita delle decisioni prese a porte chiuse dalla commissione deliberativa, la funzionalità della piattaforma web viene estesa anche alla fase di progettazione, consentendo ai cittadini interessati ma non rappresentati all’interno della commissione di avanzare suggerimenti e di tenere traccia di quanto di volta in volta deciso. 
Nel momento in cui scriviamo gli interventi decisi nelle due tornate di bilancio deliberativo sono in fase di attuazione.  

3.2. Collaborare per l’economia circolare 



Capannori e la strategia Zero Waste – Il Comune di Capannori è stata la prima comunità non solo in Italia, ma anche in Europa, ad aderire alla Zero Waste International Alliance, con apposita delibera comunale emanata nel 2007. Obiettivo della strategia Zero Waste è quello di andare oltre la logica del semplice riciclo dei materiali derivanti dalla raccolta differenziata, puntando a una riduzione a monte della produzione dei rifiuti grazie a iniziative volte a finalizzare il riuso delle materie scartate, in un’ottica di economia circolare. 
A Capannori l’attenzione verso il problema della riduzione dei rifiuti nasce però dal basso già nel corso degli anni Novanta, con un movimento locale formatosi contro la decisione da parte della Provincia di Lucca di costruire un inceneritore nei pressi del territorio comunale. Complici la disponibilità dell’amministrazione comunale e il successivo ingresso dell’animatore del movimento «No inceneritore» nelle istituzioni (prima come consigliere comunale, successivamente come presidente dell’azienda comunale per la gestione dei rifiuti solidi urbani), negli anni successivi si avvia in maniera del tutto pionieristica un progetto pilota per la raccolta differenziata porta a porta, che a partire del 2005 viene introdotta a tappe nelle varie frazioni del comune, cominciando dalle più piccole dove è più facile (e meno oneroso) il monitoraggio e l’eventuale sperimentazione di soluzioni innovative. Nel 2012 in alcune frazioni comincia ad essere introdotta la tariffazione puntuale, completata nel 2013. Da allora Capannori ha ottenuto numerosi riconoscimenti a livello nazionale ed europeo, l’ultimo dei quali è la certificazione europea secondo lo standard di Zero Waste City, attribuita dalla Mission Zero Academy nell’estate del 2022, primo comune in Italia. 
La strategia seguita dal Comune di Capannori, oltre all’approccio graduale verso la progressiva riduzione dei rifiuti pro-capite sopra accennato, si caratterizza per la messa a punto di un sistema abbastanza articolato di strumenti volti a promuovere un atteggiamento collaborativo della cittadinanza, favorendone l’adesione volontaria alle decisioni intraprese dall’amministrazione. Molta attenzione è stata dedicata al versante dell’organizzazione (organization): nel 2010 nasce infatti il Centro ricerca rifiuti zero, costituito da un gruppo di esperti in tema di rifiuti e inserito nella rete internazionale Zero Waste, che oltre a realizzare ricerche finalizzate all’innovazione dei sistemi di raccolta contribuisce alla condivisione e promozione di buone pratiche di acquisto, produzione e consumo presso la cittadinanza (nodality). Importanti sono poi le collaborazioni strutturate con la rete associativa presente sul territorio (ad es. la Caritas), che hanno consentito di aprire centri del riuso ed empori solidali dove i cittadini possono conferire beni e materiali non più utilizzati ma ancora in buono stato o recuperabili (ad es. piccoli elettrodomestici, materiale tessile e di pelletteria, giocattoli ecc.), come alternativa alla discarica. Dall’altro lato, sempre sul piano organizzativo, anche la prossimità del comune con la società di gestione dei rifiuti a totale partecipazione pubblica che gestisce il servizio in regime di in-house (anziché in appalto) ha reso probabilmente più semplice introdurre innovazioni nel servizio e potenziare la raccolta porta a porta, aumentando il numero dei ritiri, così come rendendo più agevole il conferimento alle isole ecologiche, in modo da minimizzare i disagi per gli utenti[35]. 
Accanto agli strumenti organizzativi, il comune ha anche fatto leva su incentivi economici (treasure) in forma di sconti della parte variabile della bolletta per cittadini che fanno il compostaggio domestico o aderiscono a iniziative pilota (ad es. le lombrichiere compostabili, o la raccolta sperimentale di assorbenti igienici), per le imprese che privilegiano prodotti sfusi o di origine locale, e per le associazioni che promuovono eventi plastic free. Alle stesse famiglie e aziende che collaborano sono anche dedicate iniziative pubbliche di formazione su riciclo e riuso, oltre agli incontri più generali (e molto ricorrenti) di informazione e sensibilizzazione rivolti a tutta la cittadinanza e portati avanti con assemblee sul territorio e progetti ad hoc nelle scuole. Il ruolo dei cittadini viene infine valorizzato anche sul versante del monitoraggio del servizio: con il servizio Acchiapparifiuti, i cittadini possono usare un numero whatsapp per segnalare gli abbandoni di rifiuti o di materiale ingombrante in luoghi non idonei, o farsi carico essi stessi della raccolta dei rifiuti abbandonati (da segnalare alla società di gestione della raccolta) mentre fanno attività fisica all’aperto grazie al progetto «Plogging di comunità». 
A seguito di questi interventi, nel 2021 la raccolta differenziata nel comune ha raggiunto l’86,5%, contro una media regionale (toscana) del 62%. L’amministrazione comunale intende inoltre approvare un piano d’azione comunale per l’economia circolare entro il 2030, che ha tra i suoi obiettivi il raggiungimento di almeno il 95% della raccolta differenziata dei rifiuti solidi urbani e l’ottimizzazione della raccolta porta a porta con l’introduzione di nuovi servizi, come quelli per la raccolta dei materiali tessili e in particolare degli indumenti[36]. 
Milano e l’economia circolare del cibo: gli hub di quartiere contro lo spreco alimentare – Milano è senza dubbio la città italiana con la tradizione più consolidata in materia di lotta allo spreco alimentare[37]. Il comune ha avviato la propria food policy già nel 2014; dal 2017 è l’unica città a far parte della European Platform for Food Losses and Food Waste; fa inoltre parte del Working group Food all’interno della rete Eurocities, della rete 100 Resilient cities e del programma CE100 della Ellen MacArthur Foundation per facilitare i progetti di economia circolare. Nell’ambito della food policy milanese, un’iniziativa in particolare rappresenta una soluzione originale di governance dal basso dei processi di redistribuzione delle eccedenze alimentari, tanto da vincere nel 2018 la prima edizione del prestigioso premio internazionale Earthshot Prize sulle migliori soluzioni per proteggere l’ambiente: la rea- lizzazione di hub di quartiere contro lo spreco alimentare, promossa dal comune in collaborazione con Assolombarda e il Politecnico di Milano, soggetti con i quali già nel 2016 era stato siglato il «Protocollo di intesa zero sprechi». 
La sperimentazione degli hub di quartiere nasce nell’alveo di una più ampia strategia delineata dal Comune di Milano nel 2015, con l’approvazione delle «Linee di indirizzo della food policy della città». L’idea degli hub risponde a un problema legato alle caratteristiche del sistema delle donazioni delle eccedenze di cibo e della loro gestione a livello urbano: le eccedenze sono spesso variabili (in frequenza e quantità), e le associazioni no profit che svolgono un ruolo fondamentale nel redistribuire il cibo donato dalle aziende o dai singoli cittadini a coloro che ne hanno bisogno sono solitamente non del tutto attrezzate sul piano logistico (ad es., non dispongono di impianti di stoccaggio e conservazione sufficienti), basandosi il più delle volte sull’azione di personale volontario. 
Il comune, sfruttando la sua posizione di nodo tra i vari soggetti a diverso titolo coinvolti nella gestione delle eccedenze, cerca di facilitare la creazione di una governance partecipata e collaborativa incentrata sui singoli quartieri, con la creazione in ciascuno di essi di un punto di stoccaggio e distribuzione del cibo donato, dotato di tutte le attrezzature necessarie, a cui Onlus e soggetti del volontariato possano fare riferimento nelle loro azioni di redistribuzione delle eccedenze agli utenti finali. Gli strumenti su cui fa leva sono di vario tipo. Innanzitutto risorse materiali (treasure), come la messa a disposizione di spazi pubblici non utilizzati o sottoutilizzati per avviare esperienze pilota da replicare in altri quartieri, accanto agli incentivi economici per i soggetti che donano cibo (riduzione fino al 20% della parte variabile della Tassa sui rifiuti, come consentito dalla legge statale 166/2016) e al finanziamento dell’allestimento di celle frigorifere e scaffalature negli spazi di distribuzione, grazie al contributo vinto nell’ambito del Programma «QuBì» contro la povertà infantile lanciato dalla Fondazione Cariplo. In secondo luogo, risorse di tipo organizzativo (organization): innanzitutto, sono previsti sia bandi per l’aggiudicazione della gestione degli hub, sia avvisi pubblici con valutazione semestrale da parte della Direzione quartieri e municipi del comune per raccogliere candidature rispetto a tre tipologie di supporto per estendere la rete degli hub: messa a disposizione di spazi pubblici e privati, sponsorizzazioni tecniche e sponsorizzazioni finanziarie. 
Inoltre, un importante sostegno organizzativo viene anche dalla collaborazione con il Politecnico di Milano, incaricato di monitorare le esperienze pilota e di elaborare un modello logistico esportabile in altri quartieri, nonché dal partenariato con le associazioni di categoria, che favoriscono l’adesione delle aziende del territorio (dai negozi di quartiere alla grande distribuzione) al progetto. Infine, sul versante della nodality, oltre alla predisposizione di una pagina web ad hoc sul portale del comune dedicato alla food policy, su cui reperire tutte le informazioni relative ai punti di apertura e i dati di monitoraggio, è da segnalare lo strumento del «bollino zero sprechi»: già previsto nel «Protocollo zero sprechi» siglato con Assolombarda e Politecnico, il bollino rappresenta una sorta di incentivo reputazionale che viene assegnato alle imprese virtuose sul versante della lotta agli sprechi e del dono alimentare, in modo che esse possano essere riconosciute dai consumatori, i quali poi agiranno di conseguenza. Risulta invece praticamente inutilizzato lo strumento dell’authority tout court, in linea con lo stile di «governo leggero» caratteristico dell’esperienza milanese degli ultimi decenni[38], in cui il comune tende a esercitare più un ruolo di stimolo e di facilitazione anziché di regia vera e propria di strutture e processi. 

3.3. Collaborare per il clima 



L’Assemblea cittadina per il clima di Bologna. Un’esperienza di meta-partecipazione – Nel 2019 Bologna è stata tra le prime città italiane ad approvare, con formale delibera del consiglio comunale, la dichiarazione di emergenza climatica ed ecologica che impegna l’amministrazione a una transizione verso l’azzeramento, o quantomeno il contenimento, dell’impatto sul clima delle attività portate avanti sul suolo urbano. 
La dichiarazione arriva a seguito delle sollecitazioni di una serie di attivisti e di movimenti locali aderenti alle reti internazionali Extinction Rebellion e Friday For Future, che l’amministrazione aveva già incontrato in occasione delle varie manifestazioni cittadine volte a richiamare l’attenzione sui rischi derivanti dal cambiamento climatico, nonché audito in sede di Commissione consiliare territorio e ambiente[39]. Oltre ad assumere l’onere di farsi parte attiva presso tutte le sedi decisionali (nazionali e sovranazionali) per l’assunzione di scelte sostenibili per il clima, nella dichiarazione l’amministrazione comunale prende alcuni impegni rilevanti per la cittadinanza locale, tra i quali l’esercizio della trasparenza e della massima pubblicità riguardo alle informazioni ambientali e alla promozione di comportamenti (individuali e collettivi) compatibili con la riduzione dell’inquinamento, e il coinvolgimento dei cittadini nei processi di ideazione, attuazione e monitoraggio delle politiche urbane di contrasto al cambiamento climatico.  
Riguardo al principio di trasparenza, comune e FIU nel 2020 mettono in campo una serie di strumenti di nodality per favorire la conoscenza generalizzata dei temi della crisi ecologica e climatica, quali la piattaforma digitale Chiara.eco, finalizzata alla diffusione di dati e all’interazione online con i cittadini, il podcast La città neutrale. Il percorso di Bologna verso la neutralità climatica, e una serie di attività di divulgazione e sensibilizzazione tramite un ciclo di incontri pubblici in diverse zone della città. È però rispetto all’impegno verso il coinvolgimento dei cittadini che si realizza la massima collaborazione con i soggetti del territorio, tramite il progetto «Un clima di partecipazione» promosso dal comune e dalla FIU con il sostegno del bando regionale «Partecipazione 2020» della Regione Emilia-Romagna (circa 20mila euro) (treasure). 
L’obiettivo del progetto è quello di arrivare a definire, tramite un percorso collaborativo dal basso, le linee guida per attuare un nuovo strumento partecipativo per le politiche locali, ovvero l’Assemblea cittadina, che rispetto al tema del clima dovrà svolgere un ruolo centrale nell’elaborazione del Climate City Contract previsto dalla missione europea «100 città smart e a impatto climatico zero entro il 2030», per la quale la città di Bologna si è candidata ed è stata poi selezionata[40]; si tratta cioè di una sorta di percorso di meta-partecipazione, in cui cittadini attivi e associazioni concorrono insieme all’amministrazione a definire la fisionomia del nuovo organismo e il quadro delle regole che presiedono al suo funzionamento. 
Il percorso ha richiesto la mobilitazione di varie risorse organizzative (organization), a partire dal coinvolgimento della FIU, che ha coordinato e gestito l’intero processo; l’attivazione di un tavolo di negoziazione aperto ai soggetti del territorio interessati a partecipare (movimenti e associazioni, oltre a rappresentanti del settore economico) e a personale tecnico dell’amministrazione comunale, previamente sottoposti a specifiche attività formative sugli strumenti partecipativi e deliberativi e sulle assemblee per il clima; e l’individuazione di un comitato di garanti che, appunto, garantisse il corretto svolgimento del percorso, composto da esperti esterni all’amministrazione. Gli incontri del tavolo di negoziazione, svoltisi tra febbraio e giugno 2021 sotto la guida di rappresentanti della FIU e con il supporto di studiosi di democrazia partecipativa e diritto amministrativo, hanno rappresentato essi stessi uno strumento di nodality, consentendo all’amministrazione di acquisire idee e pareri rispetto ad alcuni elementi fondamentali nella definizione dell’Assemblea cittadina: i criteri di composizione (quale reclutamento, e quale rappresentanza), gli ambiti di azione, le relazioni dell’Assemblea con le istituzioni e la definizione della governance. L’orientamento che è emerso dal tavolo, e che è stato poi recepito dall’amministrazione con una modifica dello Statuto e del Titolo V del Regolamento comunale nel mese di luglio del 2022 (authority), è quello di un’assemblea che rifletta il più possibile, per composizione e rappresentatività, tutta la comunità cittadina, inclusi i city users e coloro che sfuggono al radar della residenza codificata. Il metodo per assicurare tale fisionomia è quello del campionamento statistico per genere, età e luogo di residenza, corretto con eventuali meccanismi di autocandidatura per l’inclusione dei city users, sul modello della Convention Citoyenne pour le Climat già esistente in Francia dalla fine del 2019. L’assemblea, del tutto indipendente dall’amministrazione comunale, si riunirà su convocazione propria o del comune per un periodo limitato per momenti di formazione e discussione, così come per formulare e votare proposte seguendo i principi della deliberazione (e quindi privilegiando il raggiungimento di posizioni consensuali), e sarà assistita da un comitato di garanzia. La delibera di indizione dell’assemblea, che ne specifica le caratteristiche nel dettaglio, è stata approvata dalla giunta il 15 dicembre 2022, e nel momento in cui scriviamo sta proseguendo l’iter standard in consiglio comunale. 
Prato Urban Jungle e la collaborazione green – A differenza dell’iniziativa precedente, il progetto «Prato Urban Jungle» nasce su iniziativa dall’alto, e si inserisce nella più ampia strategia che la città di Prato ha adottato nel 2018 con il «Piano di azione sulla Forestazione Urbana» incluso nel nuovo Piano operativo comunale. Finanziato nell’ambito delle Urban Innovative Actions (UIA) dell’UE con circa 1,6 milioni di euro (treasure), il progetto prevede opere di rigenerazione sostenibile in alcuni quartieri della città, caratterizzati da una storica vocazione industriale tessile, grazie allo sviluppo di giungle urbane, ovvero aree ad alta densità di alberi e piante, progettate e integrate nelle strutture esistenti. L’iniziativa, oltre a riqualificare in chiave green quattro aree marginali a maggiore criticità sociale individuate ex ante dalla stessa amministrazione comunale (authority), intende sfruttare la capacità naturale delle piante di ridurre gli inquinanti ambientali e di migliorare la qualità dell’aria, e portare avanti una serie di azioni volte a favorire comportamenti virtuosi dei cittadini e delle aziende del territorio. «Prato Urban Jungle» è stato riconosciuto come best practice dal progetto europeo «NABI – Nature-Based Innovations for Urban Forest and Rainwater Management» – e nell’estate del 2022 anche Prato, come Bologna, è tra le città selezionate dalla Commissione europea per la missione «100 città smart e a impatto climatico zero entro il 2030». 
La realizzazione del progetto è affidata a un classico partenariato pubblico-privato che comprende il Comune di Prato (capofila), la società Edilizia Pubblica Pratese (partecipata dal comune) e sette partner operativi per la realizzazione delle varie attività previste dal progetto: la società di progettazione sull’uso delle piante per migliorare il benessere umano PNAT e lo Studio di architettura Boeri, che avevano già realizzato congiuntamente il piano forestale urbano del Comune di Prato; l’Istituto per la Bioeconomia del CNR, per la ricerca di soluzioni innovative di monitoraggio ambientale; ESTRA, la società partecipata dal Comune di Prato per la distribuzione e la vendita di gas e energia elettrica; Legambiente, con compiti di sensibilizzazione ambientale verso cittadini, scuole e imprese; GreenApes, una piattaforma digitale che coinvolge e premia gli stili di vita e le azioni eco-sostenibili di cittadini, dipendenti e clienti; e Treedom, un sito che permette di piantare alberi e seguirli online, finanziando direttamente contadini locali nel mondo.  
In questa cornice, la collaborazione vera e propria con i cittadini si sviluppa principalmente nella fase di progettazione (design) degli interventi nelle quattro aree individuate dal comune, grazie alla messa a punto di diversi strumenti riconducibili alla nodality: in primo luogo, in ciascuna area, grazie alla collaborazione con i facilitatori dell’associazione Codesign Toscana, sono stati realizzati dei Junglathon Labs, ovvero dei percorsi interattivi dedicati alla partecipazione e al coinvolgimento della cittadinanza attraverso un approccio di design thinking, finalizzati a raccogliere idee progettuali dal basso che devono essere successivamente validate (e rese operative) dai partner tecnici del progetto. Un ulteriore strumento per la partecipazione al progetto è poi la piattaforma Prato Forest City, che consente a cittadini, aziende, scuole e associazioni del territorio di interagire direttamente con il comune votando per le varie proposte di intervento, facendo donazioni o segnalando le proprie iniziative di impegno ambientale. I cittadini possono poi partecipare, seppure indirettamente, al monitoraggio della qualità dell’aria prima, durante e dopo gli interventi di riforestazione, grazie alla messa a punto di un sistema di centraline concepito per fornire dati aperti e disponibili per il pubblico generale. Infine, una serie di azioni riguardano anche la promozione di comportamenti ecosostenibili sul territorio: da un lato, sono stati realizzati da Legambiente due toolkit, o manuali d’uso, rivolti rispettivamente ai cittadini e agli insegnanti delle scuole per comprendere la relazione fra città e natura e l’importanza delle piante per la vivibilità urbana; dall’altro, grazie alla collaborazione con GreenApes, è stata messa a disposizione delle organizzazioni pubbliche e private operanti sul territorio una App che consente loro di incentivare con premi e agevolazioni le azioni virtuose di cittadini/utenti e dei propri dipendenti (ad es. scelte di consumo e di mobilità sostenibile, azioni di volontariato ecc.), e al contempo – se aderenti all’iniziativa – di ottenere visibilità (e dunque reputazione) nelle comunicazioni relative a Prato Urban Jungle e sulla App stessa. 
Tutte le iniziative previste dal progetto, sperimentate sulle quattro aree pilota, sono state poi riprese e codificate nel documento strategico «Next Generation Prato», elaborato dal comune nel 2021 in co-progettazione con gli stakeholders del territorio al fine di attrarre le risorse messe a disposizione dal fondo Next Generation EU. 


4. One-size doesn’t fit all: calibratura degli strumenti e lezioni di policy 



La tabella 3.3 offre un quadro di sintesi degli strumenti utilizzati dalle amministrazioni locali per promuovere e attuare le pratiche collaborative discusse nella sezione precedente (che sono stati ricondotti alla classificazione NATO basata sulle risorse messe in campo dai governi) e delle finalità ad essi associate. La visione d’insieme, oltre a testimoniare la varietà di policy mix adottati nelle diverse esperienze, ci consente di mettere a fuoco alcuni elementi di discussione. 
Innanzitutto, le pratiche collaborative esaminate, oltre a toccare settori di policy diversi, sembrano rispondere anche a esigenze differenti delle amministrazioni cittadine: in entrambi i casi che interessano la città di Bologna (Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazione, e Assemblea per il clima), ad esempio, l’azione intrapresa dall’amministrazione comunale sembra rispondere prima di tutto all’esigenza di codificare e regolamentare domande di partecipazione dal basso, o comunque pratiche di attivismo civico già esistenti sul piano della produzione di servizi per la collettività, al fine di incanalarle in un dialogo proceduralmente compatibile con i principi di buon funzionamento della pubblica amministrazione, e allo stesso tempo per coordinarle e amplificarne i potenziali effetti benefici per la città nel suo insieme. Nel caso di Torino, l’avvio del progetto pilota di bilancio deliberativo appare invece più come il tentativo dell’amministrazione comunale di utilizzare la collaborazione coi cittadini per sperimentare soluzioni innovative di rigenerazione urbana grazie all’apporto di idee e risorse cognitive dal basso. Nei casi di Milano, Prato e Capannori, infine, le azioni intraprese dai comuni appaiono tendenzialmente come iniziative dall’alto, talvolta avviate per implementare impegni assunti a livello europeo, e comunque finalizzate a stimolare la cittadinanza a collaborare e ad adottare comportamenti utili al perseguimento degli scopi perseguiti dall’amministrazione, tramite azioni di sensibilizzazione e/o tese a rendere conveniente la compliance. Questo è del resto comprensibile se si considera che la capacità di offrire risposte ai problemi toccati dall’economia circolare e dalla lotta al cambiamento climatico (es. la produzione di rifiuti, i comportamenti di mobilità e consumo ecc.) è legata a filo doppio con l’effettiva disponibilità di cittadini (e imprese) a modificare le proprie abitudini, oltre ad essere fortemente sensibile al rischio del free riding[41]. 
Se esaminiamo il mix di strumenti posti alla base delle diverse esperienze pare in effetti emergere, in generale, un filo razionale che collega il tipo di mezzi impiegati (gli strumenti, appunto) rispetto alle finalità perseguite. Ad esempio, laddove la spinta verso la messa a sistema di dispositivi di collaborazione derivi dalla necessità di dare una veste giuridica a pratiche di attivismo civico esistenti, o di dare risposte istituzionali a richieste di partecipazione provenienti dal basso, troviamo un più incisivo ricorso a risorse di authority nella loro fisionomia più classica, ovvero sottoforma di regolamenti, delibere o addirittura modifiche statutarie; mentre dove l’obiettivo è quello di incoraggiare e stimolare i comportamenti collaborativi della cittadinanza, troviamo un ricorso più importante a strumenti di incentivazione, spesso basati su risorse di tipo finanziario (treasure). Ciò detto, è vero tuttavia che in tutte le esperienze esaminate assistiamo alla messa a punto di armamentari strumentali che fanno ricorso a un mix eterogeneo di risorse. Ad esempio, in tutti i casi un ruolo importante è giocato anche dalle risorse di tipo organizzativo necessarie a sorreggere e ad accompagnare i processi attivati, dagli uffici interni all’amministrazione comunale (e in particolare i funzionari delle aree interessate dagli interventi) alle connessioni più o meno strutturate con organizzazioni del territorio ed esperti portatori di conoscenze e approcci diversi da quelli disponibili all’interno delle burocrazie pubbliche (ad es. tecniche di facilitazione, competenze relazionali, conoscenze di tipo accademico ecc.); così come in tutti i casi le risorse materiali (finanziarie e organizzative) e quelle di autorità sono affiancate da strumenti di nodality più o meno strutturati, con un crescente ricorso all’uso di piattaforme web non solo per trasferire informazioni dall’alto verso il basso (con funzioni di conoscenza e trasparenza) ma anche per raccogliere idee, suggerimenti e opinioni dal basso. 
TAB. 3.3. Quadro sinottico dei casi esaminati
	Settore 	Caso 	Fase/iniziativa 	Attori 	Nodality 	Authority 	Treasure 	Organization 
	Rigenerazione urbana
	Bologna – Regolamento e Patti di collaborazione
	(Design)  
delivery 
Codifica di iniziative dal basso
	Cittadini singoli e/o organizzati; associazioni; soggetti istituzionali
	Piattaforma Partecipa
	Regolamento
	Variabile: concessione di spazi, coperture assicurative ecc.
	Patti; FIU; strutture comunali

	Torino – Bilancio deliberativo
	(Priority setting) design 
Progetto pilota per iniziativa dall’alto
	Cittadini residenti; università; esperti facilitatori/garanti; funzionari comunali
	Sito web; piattaforma voto elettronico; incontri territoriali; attività formative
	Individuazione aree di intervento
	Stanziamento di bilancio comunale
	Collaborazione con università ed esperti; funzionari comunali; cabina di regia; commissione deliberativa

	Economia circolare
	Capannori – Strategia Zero Waste
	Delivery (assessment) 
Iniziativa dall’alto che segue mobilitazione
	Cittadini, imprese, associazioni
	Assemblee cittadine ed eventi informativi; iniziative nelle scuole; formazione per famiglie; numero whatsapp per segnalazioni
	Delibera comunale; Regolamenti comunali per RSU e TARI
	Incentivi economici (sconti TARI)
	Centro ricerca Rifiuti Zero; centri del riuso; potenziamento raccolta PAP con ASCIT

	Milano – Hub di quartiere contro lo spreco alimentare
	Delivery 
Iniziativa dall’alto
	Associazioni, imprese
	Bollino zero sprechi
	Linee di indirizzo food policy
	Spazi pubblici non utilizzati; finanziamento tramite progetto Cariplo; incentivi economici (sconti TARI)
	Protocollo di intesa; avvisi pubblici e bandi; strutture di monitoraggio (Politecnico)

	Clima e ambiente
	Bologna – Assemblea cittadina per il clima
	Design 
Codifica di domanda dal basso
	Associazioni formali e informali, imprese, esperti, funzionari comunali, garanti
	Sito web; podcast; incontri pubblici di sensibilizzazione; incontri del Tavolo di negoziazione
	Delibere comunali; modifica Statuto e Regolamento
	Finanziamento bando regionale partecipazione
	Fondazione FIU; tavolo di negoziazione; comitato di garanzia; esperti

	Prato – Progetto Urban Jungle
	Design (assessment) 
Iniziativa dall’alto
	Classico partenariato pubblico-privato con coinvolgimento di cittadini residenti
	Junglethon labs; piattaforma Prato Forest City; toolkit per cittadini e scuole; dati aperti su monitoraggio aria
	Piano operativo comunale
	Finanziamento UE; incentivi e premi per cittadini virtuosi
	Partenariato pubblico privato; collaborazione con esperti di facilitazione




L’assemblaggio dei policy tools da caso a caso, e la diversa dosatura delle risorse, pare poi essere almeno in parte condizionato da fattori che sfuggono alla mera logica strumentale, e che riguardano piuttosto alcune caratteristiche degli specifici contesti, quali la legacy delle città in materia di relazioni coi cittadini e con il territorio, lo stile di governo consolidatosi nel tempo (specie in assenza di stravolgimenti delle maggioranze politiche alla guida dell’amministrazione comunale, come in particolare nel caso di Bologna e Milano negli ultimi dieci anni, o Capannori addirittura negli ultimi venti), oltre ovviamente alla maggiore o minore disponibilità di alcune risorse rispetto ad altre, solitamente legata a fattori contingenti: per poter far affidamento sul versante delle risorse finanziarie, infatti, sono spesso fondamentali le risorse allocate dai progetti competitivi ai vari livelli (regionale, nazionale, europeo), considerati i margini di libertà tendenzialmente risicati delle casse comunali. Così come, sul versante delle risorse organizzative, l’attivazione di strumenti a sostegno delle pratiche collaborative è largamente favorita dalla presenza di reti istituzionalizzate tra comune e associazioni, università, fondazioni e aziende (anche a partecipazione pubblica) del territorio, in assenza delle quali il ricorso a esperti esterni tout court diventa indispensabile, con ovvie ripercussioni sul piano dei costi da sostenere. 
Insomma, al netto di considerazioni di carattere strumentale rispetto alle finalità associate alla collaborazione, che chiaramente rendono imprescindibile la presenza di alcune risorse e meno quella di altre, la composizione effettiva del mix di strumenti che i decisori di volta in volta selezionano può essere vista come un vero e proprio lavoro di bricolage.Un lavoro in cui non solo si cerca di adattare le risorse disponibili agli scopi, ma anche di proporre soluzioni che siano al contempo tecnicamente fattibili e socialmente (e politicamente) accettabili; e un lavoro che può essere costantemente rivisto e ricalibrato sulla base dell’esperienza o del sopraggiungere di opportunità, siano esse legate a programmi di finanziamento o alla disponibilità di soluzioni già sperimentate in altri contesti (come nel caso dell’Assemblea cittadina per il clima di Bologna, che prende spunto dall’analogo istituto introdotto in Francia nel 2019). In quasi tutti i casi esaminati, infatti, la strumentazione per promuovere e far funzionare la collaborazione tra amministrazione e cittadini sperimenta aggiustamenti incrementali nel corso del tempo, volti prima di tutto ad affinare la cassetta degli attrezzi disponibili e, nella maggior parte dei casi, anche a istituzionalizzare le sperimentazioni avviate, ampliandone gli ambiti di utilizzo e talvolta incorporandole nell’ordinario policy making dell’amministrazione cittadina. Calibrare e ricalibrare gli strumenti disponibili, sia procedendo per prove ed errori che commisurandone la coerenza con gli scopi e il contesto nel corso del tempo, appare dunque un’operazione imprescindibile per scongiurare il rischio di dispersione delle varie sperimentazioni, o una loro continua sostituzione che impedisca la sedimentazione di ciò che di buono è stato avviato[42]. 
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