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Walter Vitali 

Introduzione. Le città come rimedio alla crisi globale 

Walter Vitali È stato sindaco di Bologna dal 1993 al 1999, presidente di Eurocities e
                    senatore dal 2001 al 2013. Ha promosso l’Intergruppo parlamentare per l’Agenda
                    urbana contribuendo all’approvazione della norma per l’istituzione del Comitato
                    interparlamentare per le politiche urbane (Cipu). È tra i promotori di
                    Laboratorio urbano.





1. «Questa
            volta è diverso». I guasti delle politiche di austerità 



Al centro della crisi finanziaria
            mondiale iniziata negli Stati Uniti nel 2007 e 2008 ci sono le città. E le città sono al
            centro delle possibili strategie per uscirne. 
Wall Street a
            New York, la City di Londra, Francoforte, Tokyo, Shanghai sono le
            principali piazze finanziarie dove la crisi è divampata. Ma sono anche le città globali
            studiate da Saskia Sassen [2000], quelle che con la finanza e con gli altri servizi
            specializzati alle imprese sono diventate centri fondamentali per l’economia globale,
            ridisegnando le gerarchie interne e reciproche. 
Zuccotti park,
            i gradini della cattedrale di Saint Paul, piazza Syngtagma,
                Puerta del Sol, piazza Tahir,
                Gizi park sono i luoghi della protesta e della rivolta. Anche
            questi sono nel cuore delle città che diventano così l’epicentro di movimenti urbani e
            di una nuova presa di coscienza dell’opinione pubblica [Harvey 2012]. 
«Questa volta è diverso». Due
            brillanti economisti americani, Carmen M. Reinhart e Kenneth S. Rogoff [2009], hanno
            titolato così uno studio ricco di dati e confronti su «otto secoli di follia
            finanziaria», come suggerisce il sottotitolo. 
La tesi del libro è che le crisi
            finanziarie non sono una novità e negli ultimi secoli si sono succedute l’una all’altra
            con una certa frequenza. Ma la sindrome del «questa volta è diverso» si è costantemente
            riproposta, nel rifiuto ricorrente di ammettere la precarietà dei sistemi economici di
            volta in volta dominanti. Eppure i meccanismi delle crisi finanziarie tendono a
            riprodursi, e quella iniziata nel 2007 e 2008 non fa eccezione. 
        
La crisi è scoppiata nel settore
            finanziario per i suoi eccessi. Si calcola che, alla vigilia del collasso del 2007, il
            40% dei profitti realizzati negli Stati Uniti non provenisse dalla produzione di beni e
            servizi ma da attività finanziarie, e che il valore giornaliero degli scambi finanziari
            globali superasse di sessanta volte il valore annuale del commercio mondiale [Amato e
            Forquet 2013]. Poteva continuare così? No, non poteva. 
Ancor oggi la crisi è ben lungi
            dall’essere superata e tutte le previsioni sull’economia mondiale mostrano un
            rallentamento della crescita anche nei paesi emergenti e in quelli in via di sviluppo. 
La sindrome del «questa volta è
            diverso» vale anche per le risposte alla crisi. La memoria corta favorisce il loro
            ripresentarsi e impedisce di imparare dagli errori del passato. 
Questo è successo soprattutto in
            Europa. La crisi del debito greco, che si è riproposta via via in altri Stati, Italia
            compresa, ha squassato sin dalle fondamenta le fragili basi dell’euro [Salvati 2013,
            572], rendendo evidente l’assenza di meccanismi di effettiva solidarietà tra i paesi che
            vi hanno aderito. In Europa la crisi ha picchiato duro, nonostante e anche a causa delle
            politiche di austerità, e ha colpito l’economia reale più che negli Usa. A fine 2013 il
            Pil dell’eurozona era dell’1,3% al di sotto del livello del 2008, l’economia greca era
            arretrata del 25,5%, l’Irlanda aveva perso 5 punti di Pil, la Spagna 7 e l’Italia 7,6[1]. Il livello di disoccupazione complessivo, soprattutto delle donne e dei
            giovani, e l’impoverimento della popolazione sono aumentati ovunque e hanno raggiunto
            livelli ormai insostenibili nei paesi con maggiori difficoltà. 
Tenendo conto che l’Europa è il
            continente più urbanizzato del mondo, e che circa il 70% dei 507 milioni di abitanti
            dell’Unione vive in un’agglomerazione urbana con più di 5.000 abitanti [Unione europea
            politica regionale e urbana 2011, 2], la crisi non poteva non colpire le
            città.
        
Ma non tutte hanno sofferto allo
            stesso modo, perché non tutti i paesi sono stati colpiti allo stesso modo. Secondo
            un’indagine sulla percezione della qualità della vita nelle città [Unione europea
            politica regionale e urbana 2013], i tre problemi ritenuti prioritari da cittadini e
            cittadine sono salute, disoccupazione ed educazione/formazione. Su tutti e tre questi
            problemi il grado di soddisfazione degli abitanti è molto diverso tra le città dei paesi
            più forti e quelle dei paesi maggiormente in crisi, facendo emergere con crescente
            evidenza le differenze preesistenti. Ai primi posti della classifica troviamo infatti
            città che appartengono per lo più ai medesimi paesi: Svezia, Finlandia, Norvegia,
            Danimarca, Regno Unito, Olanda, Belgio, Germania, Austria e Francia. Anche in fondo alla
            classifica figurano città generalmente appartenenti a uno stesso gruppo di paesi, ma ben
            diverso dal precedente: Grecia, Romania, Bulgaria, Spagna, Italia e Ungheria. L’Europa a
            due velocità esiste già, ed è questa. 
Lo stato d’animo delle opinioni
            pubbliche di Usa e Ue di fronte alla crisi è fortemente condizionato da una pericolosa
            miscela di impoverimento, disuguaglianza e insoddisfazione politica. Lo rileva il
                Transatlantic Trends, il più autorevole rapporto annuale sullo
            stato delle opinioni pubbliche transatlantiche [German Marshall Fund of the United
            States (Gmf) e Compagnia di San Paolo 2013]. 
Il 65% degli europei e il 75% degli
            americani, molti dei quali vivono nelle città, dichiarano che le loro condizioni di vita
            sono peggiorate. L’80% degli europei e il 68% degli americani pensano che le
            disuguaglianze economiche all’interno dei loro paesi siano aumentate. Il 60% degli
            europei ritiene che l’euro abbia penalizzato il proprio paese, anche se l’uscita
            dall’euro è sostenuta da una minoranza di cittadini e cittadine. Le sole eccezioni
            riguardano la Germania, la Romania e la Slovacchia dove una maggioranza della
            cittadinanza continua a ritenere l’euro una scelta positiva. Il 68% è contrario al
            controllo dei bilanci nazionali da parte delle autorità di Bruxelles. 
Più si insiste sul modello
            tecnocratico che si è affermato in Europa più cresce lo scontento di cittadini e
            cittadine, e questo emerge ed emergerà nei risultati elettorali nazionali
            ed europei. Più l’eurozona diventa un’area monetaria ad alta
            centralizzazione, dove gli organismi intergovernativi prendono decisioni vincolanti per
            gli Stati membri, più la cittadinanza si sente soffocata da un sistema che non produce i
            risultati attesi. In questo contesto è inevitabile che essa chieda una irrealistica
            sovranità nazionale sui bilanci ed un arretramento dai vincoli europei, quando sarebbe
            necessario fare esattamente il contrario, e cioè costruire un’Europa politica capace di
            far pesare la volontà di cittadini e cittadine sull’Europa economica. 
A quanto pare la sindrome del
            «questa volta è diverso» sta colpendo inesorabilmente la Germania, che possiede la più
            forte economia europea e punta sulle esportazioni deprimendo la sua domanda interna. 
Dopo aver sentito parlare per tanto
            tempo di inflazione ora gli europei devono familiarizzarsi con un
            altro termine, deflazione, che indica un contesto in cui i prezzi
            si abbassano in presenza di una depressione economica. Anche negli anni Trenta del
            secolo scorso l’economia tedesca era in piena deflazione, e furono proprio le politiche
            restrittive del governo Brüning a creare le condizioni per la vittoria elettorale di
            Hitler del 1933. 
Eppure qualcosa si sta muovendo. La
            convinzione granitica sull’efficacia delle politiche di austerità a senso unico si sta
            sgretolando. La diga si sta rompendo proprio nel santuario del liberismo degli anni
            Novanta dello scorso secolo e del rigore verso le cicale europee: il Fondo monetario
            internazionale. 
Non tutti hanno subito compreso la
            portata di una ricerca del suo capo economista Olivier Blanchard pubblicata all’inizio
            del 2013 [Blanchard e Leigh 2013]. Essa dimostra che i piani di aggiustamento fiscale
            nella zona euro hanno avuto un impatto negativo sulla crescita nettamente superiore a
            quanto originariamente stimato. La conseguenza è una clamorosa autocritica sul caso
            greco e sull’austerità esasperata. Infatti ora l’Fmi sostiene che ai paesi in difficoltà
            non può essere imposto un ritmo di aggiustamento troppo rapido e sganciato da altri
            fattori di crescita. 
Non è un caso che qualche mese dopo
            la pubblicazione della ricerca, nell’ottobre 2013, il Dipartimento del tesoro
            degli Stati Uniti abbia bacchettato la Germania per l’eccessivo
                surplus nelle partite correnti e per gli scarsi stimoli alla
            sua domanda interna [Us Department of the Treasury 2013], insieme al Fmi e seguito a
            ruota dalla Commissione europea. 
La critica alle politiche di
            austerità non riguarda solo le economie occidentali. L’organizzazione delle Nazioni
            Unite che promuove il processo di integrazione dei paesi in via di sviluppo [Conferenza
            delle Nazioni Unite sul Commercio e lo Sviluppo 2013] sostiene che «i paesi devono darsi
            nuove politiche economiche per adattarsi ai cambiamenti strutturali che l’economia
            mondiale ha conosciuto dopo l’inizio della crisi mondiale cinque anni fa». 
Non è possibile uscire dalla crisi
            riproponendo semplicemente le ricette degli anni che l’hanno preceduta, cioè uno
            sviluppo basato esclusivamente sulle esportazioni. Se applicato simultaneamente in
            numerosi paesi esso incontra presto i suoi limiti e produce una corsa ai bassi costi e
            ai bassi salari, con una illogica limitazione dei consumi e l’inevitabile aumento delle
            disuguaglianze. 
A partire dalla critica alle
            politiche di austerità, nella comunità internazionale si sta sempre più affermando
            l’idea che per uscire dalla crisi in modo duraturo occorra uno sviluppo più equilibrato
            a beneficio della domanda interna. Le strategie di crescita fondate sulla domanda
            interna possono essere condotte simultaneamente in più paesi senza impoverire il vicino,
            riducendo le disuguaglianze che ostacolano la crescita e senza alimentare una
            concorrenza salariale e fiscale controproducente. Paesi in transizione e in via di
            sviluppo possono così accrescere simultaneamente la loro domanda interna e stimolare il
            commercio tra di loro. 

2. Le città
            come rimedio alla crisi globale 



La quantità dello sviluppo, e il
            modo di generarlo, sono inscindibilmente legati alla sua qualità. Ed è qui che si
            incrociano prepotentemente le città, che possono essere causa di gravi e insolubili
            problemi, oppure culla di un nuovo e diverso paradigma dello sviluppo a livello
            globale.
        
Basta riflettere su pochi dati che
            risultano però essenziali. Un secolo fa solo il 20% della popolazione mondiale viveva
            nelle città, attribuendo a tale termine un significato ampio che comprende anche
            l’urbanizzazione diffusa. Nel 2010, per la prima volta nella storia, sui circa sette
            miliardi di abitanti del pianeta la popolazione urbana ha superato quella rurale. Ha
            così avuto inizio un nuovo «millennio urbano», ed è previsto che nel 2050 il 70% dei
            circa nove miliardi di abitanti di tutto il pianeta vivrà nelle città, 2,8 miliardi in
            più rispetto al 2010. 
Si stima inoltre che tra il 2010 e
            il 2015 si vada aggiungendo ogni giorno alla popolazione urbana una media di 200.000
            persone, e che il 90% di questo aumento si concentri nei paesi in via di sviluppo,
            mentre la popolazione urbana nei paesi sviluppati si stia avviando alla stagnazione [Un
            Habitat 2012, 25-26]. 
Durante la riunione scientifica
            internazionale Planet under pressure (Londra 26-29 marzo 2012)[2], l’Accademia reale delle scienze svedese ha presentato ulteriori dati
            sull’urbanizzazione globale. Se non si riuscirà a modificare il modello di sviluppo
            delle nostre città, l’impronta urbana si espanderà di altri 1,2 milioni di chilometri
            quadrati, una superficie pari a quella della Germania, della Francia e della Spagna
            messe assieme. 
Più di due terzi delle emissioni di
            anidride carbonica del pianeta già ora riguardano le esigenze dei centri urbani. Si
            trattava di 15 miliardi di tonnellate metriche di anidride carbonica nel 1990, passate a
            25 miliardi nel 2010 e destinate a balzare a 36,5 miliardi entro il 2030, se non
            intervengono modifiche. Con tutte le prevedibili conseguenze sull’ecosistema mondiale. 
Il modo in cui le città sono
            cresciute nel mondo occidentale non è più né ambientalmente né socialmente sostenibile,
            e non può essere il modello di urbanizzazione dei paesi emergenti e in via di sviluppo.
            Per la sostenibilità globale è assolutamente necessario riprogettare le città. 
La domanda cruciale si pone allora
            in questi termini: cosa c’è di più potente del ripensamento delle città, fondamentale
            anche per salvare il pianeta, come stimolo alla domanda interna
            dei vari paesi per uscire dalla crisi e come affermazione di un nuovo modello di
            sviluppo su scala globale? 
La risposta è che non c’è niente
            più di questo che possa far ripartire l’economia mondiale nella giusta direzione. E
            sarebbe anche una via ben diversa da quella che a metà del secolo scorso contribuì a
            superare la crisi degli anni Trenta, il conflitto mondiale che alimentò la spesa
            pubblica per armamenti e che in futuro si potrebbe scatenare per il controllo delle
            risorse del pianeta, sempre più scarse. 
È significativo che siano proprio
            le Nazioni Unite a parlare delle città come «rimedio alla crisi globale», e a proporre
            «un nuovo tipo di città del XXI secolo» basato su un concetto della prosperità a cinque
            dimensioni, il City prosperity index. Esso comprende, oltre alla
            crescita economica, le infrastrutture, i servizi sociali, la riduzione delle
            disuguaglianze compreso il contrasto alla povertà e lo sviluppo sostenibile
                [ibidem]. 
Si afferma ulteriormente un’idea
            dello sviluppo non più identificata con la sola crescita economica che era fondata
            esclusivamente sulla misura del reddito attraverso il Pil pro capite. Anche l’Ocse, dopo
            aver dato inizio nel 2004 a questo filone di studi, ha elaborato il Better
                life index che si basa su undici dimensioni della qualità della vita[3]. 
Il ripensamento delle città non può
            che avere un approccio fortemente integrato tra le varie politiche e tra attori diversi.
            Non sono coinvolti solo i decisori politici ma anche la cittadinanza in prima persona,
            senza la quale non è possibile effettuare i cambiamenti radicali che sono necessari,
            insieme alle competenze e al mondo produttivo e delle imprese. 
Gli investimenti diretti del
            settore pubblico hanno un ruolo fondamentale per stimolare la domanda in funzione
            anticiclica, soprattutto nei settori che producono più posti di lavoro. Ma le città
            possono promuovere anche investimenti privati stabilendo regole che creino nuove
            opportunità di mercato, come ad esempio nei campi dell’energia e della rigenerazione
            urbana. 
        
Va fatta la scelta della città
            compatta contro la città dell’espansione incontrollata, per azzerare o contenere al
            massimo il consumo di suolo e lo sprawl urbano che compromettono le
            superfici coltivate, producono più esigenze di spostamento e maggiori consumi energetici
            [Glaser 2011] anche attraverso gli opportuni strumenti fiscali [Camagni 2013]. Per i
            paesi in via di sviluppo, le cui città vivono una fase di immigrazione turbolenta con la
            continua formazione di slums e favelas, è una
            sfida difficilissima che tuttavia bisogna affrontare. 
L’altra scelta fondamentale è
            quella del risparmio di risorse naturali e alimentari, reinventando completamente il
            flusso verso le città di risorse – cibo, acqua, prodotti ed energia – che devono tutte
            provenire da fonti prossime e sostenibili. Questo comporta muoversi con decisione verso
            la città a zero emissioni di carbonio, con tutte le conseguenze radicali che sono
            necessarie a favore della green economy e del trasporto
            sostenibile. 
L’approccio al lavoro e alla vita
            di tutti i giorni può essere rivoluzionato con la condivisione e la collaborazione nei
            campi più diversi (sharing economy), dagli spazi ai servizi
            domestici e di cura, ai mezzi di trasporto. 
Più in generale è l’innovazione
            urbana in quanto tale che può trainare una nuova fase dello sviluppo sollecitando anche
            la produzione di nuovi beni da parte di interi comparti produttivi come l’edilizia, i
            trasporti, l’Ict, l’energia, la salute e il welfare. Come ci ha
            insegnato Peter Hall [1998], la creatività delle città non è legata solo alla cultura e
            alle arti, ma anche alle innovazioni tecnologiche e industriali. Sono le soluzioni dei
            problemi del vivere urbano, attraverso l’interazione tra le persone e l’utilizzo dei
            servizi e delle infrastrutture dell’informazione e della comunicazione, che rendono le
            città smart e ne fanno il luogo privilegiato dell’economia digitale
            [Commissione europea 2013]. 
Riduzione della povertà e
            affermazione di principi di eguaglianza, a partire da quella fondamentale tra i generi,
            possono essere affidati ad un processo di innovazione sociale che apre anch’esso spazi
            alla collaborazione tra pubblico, privato e soggetti no profit. La
            dimensione attiva della cittadinanza può farsi carico
            autonomamente della soddisfazione di esigenze collettive nei diversi campi, avanzando
            idee e progetti sostenuti da fondi pubblici e da forme di partenariato tra
            organizzazioni no profit e istituzioni. 
Ma le città non sono solo
                urbs, spazi fisici sempre più dilatati e informi. Sono anche
                civitas, comunità di cittadini e cittadine, che incorporano la
                polis, la comunità politica dotata di strumenti di autogoverno.
            E proprio queste ultime due dimensioni delle città sono oggi chiamate maggiormente in
            causa dal fallimento degli Stati a darsi forme di governo mondiale adeguate all’enorme
            portata delle sfide che l’umanità deve affrontare. 
Il politologo americano Benjanim R.
            Barber [2013], nel suo libro If mayors ruled the world: Dysfunctional nations,
                rising cities, sostiene la tesi del passaggio dalla
                polis alla cosmopolis, per mettere le
            città al posto degli Stati e globalizzare la democrazia come antidoto alla sua crisi. I
            sindaci sono stati eletti per risolvere problemi, possono collaborare tra di loro senza
            contrapposizioni ideologiche, etniche e religiose, e per la cittadinanza sono «i loro
            vicini di casa». Tra l’altro le città già lo fanno, scrive Barber, attraverso le
            innumerevoli reti di città esistenti sui problemi più diversi. La sua proposta è quella
            di un parlamento mondiale dei sindaci. 
Vi sono altri segnali che
            dimostrano come, a partire dagli Stati Uniti, si stia sviluppando un movimento di
            opinione pubblica che va nella direzione indicata da Barber. In The
                metropolitan revolution, Bruce Katz e Jennifer Bradley [2013] infatti
            scrivono: «Una rivoluzione sta attraversando l’America. Come tutte le grandi
            rivoluzioni, questa ha inizio con una semplice ma profonda verità: le città e le aree
            metropolitane sono i motori della prosperità economica e delle trasformazioni sociali».
            La loro tesi è che il circuito dell’innovazione per far uscire il paese dalla
                grande recessione è quello delle metropoli, dove un’innovazione
            può diffondersi alle altre producendo l’effetto «palla di neve». Anche loro danno molta
            importanza alle reti di città sia nazionali che globali. 
Si tratta della riproposizione per
            gli Stati Uniti e su scala mondiale dell’idea che la cittadinanza europea si dovesse
            costruire a partire dalle città. Idea che nacque e si sviluppò
            nella seconda metà degli anni Novanta con un contributo
            rilevante da parte del movimento italiano dei sindaci subito dopo la legge per la loro
            elezione diretta. 

3.
            Un’Agenda urbana per l’Europa e per l’Italia 



Anche l’Unione europea sta
            prestando molta attenzione alle città, a partire dall’indicazione contenuta nei
            documenti programmatici per la politica di coesione 2014-2020 e rivolta a ciascun paese
            membro, di dotarsi di «un’ambiziosa Agenda urbana» con almeno il 5% delle risorse
            assegnate a livello nazionale. 
Il documento di apertura del
            processo di riflessione della Commissione su Cities of tomorrow
            [Unione europea politica regionale e urbana 2011] parte dalla considerazione che
            l’Europa è caratterizzata da una struttura di città più policentrica e meno concentrata
            rispetto a Usa e Cina [Le Galès 2002; Vicari Haddock 2004]. Attorno ad essa si è
            sviluppato uno spazio urbanizzato post-metropolitano che interessa intere regioni e pone
            nuovi problemi di governo e pianificazione come sostiene Alessandro Balducci [2011,
            4-5]. 
Il modello di sviluppo urbano
            europeo è minacciato ma «nelle città si concentrano i problemi insieme alle soluzioni»,
            poiché esse hanno un ruolo fondamentale nel conseguire gli obiettivi della strategia
            Europa 2020 per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva in tutti i campi
            descritta nel documento base della Commissione europea [2010]. 
Per le città, ma non solo per loro,
            occorrerebbe vincere la ritrosia dell’opinione pubblica tedesca ad un piano
                europeo di investimenti in grandi infrastrutture e beni pubblici come
            ricerca di base e di punta, tutela dell’ambiente, nuove tecnologie, reti telematiche e
            informatiche, beni culturali, prodotti di qualità. Un piano del genere dovrebbe avere
            come obiettivo lo stimolo degli investimenti privati e il ritorno di lavori che sono
            migrati altrove [Giddens 2014, 77] con un ruolo centrale delle città per stimolare la
            domanda interna. Ma non è certo una buona premessa il fatto che, per la prima volta
            nella storia dell’Unione, non si sia riusciti ad evitare che il
            bilancio comunitario 2014-2020 sia di dimensioni inferiori rispetto a quello del periodo
            precedente. 
La Commissione si è data
            l’obiettivo di elaborare l’Agenda urbana europea entro il 2014. Per l’Italia è molto
            interessante la riflessione di Antonio Calafati [2009] in Economie in cerca di
                città. La questione urbana in Italia. La sua tesi è che alla base del
            declino economico italiano ci sono proprio le insufficienti prestazioni del sistema
            urbano. Le economie e le imprese cercano città con capacità di generare benessere e di
            gestire investimenti, ma in Italia non le trovano per il mancato adeguamento
            istituzionale alla diffusione urbana. Le città potrebbero essere gli attori del
            cambiamento nel prossimo decennio, ma nel discorso pubblico la questione urbana non
            emerge. C’è un blocco cognitivo che impedisce di vederla e che ha
            coinvolto la comunità scientifica, l’opinione pubblica e i decisori politici ai vari
            livelli. La colpa è dell’affermarsi delle resistenze al cambiamento istituzionale che
            sarebbe necessario per dare un governo e strumenti di autonomia politica ai nuovi
            sistemi urbani. 
Con l’istituzione del Comitato
            interministeriale per le politiche urbane (Cipu), avvenuta nell’agosto 2012 su proposta
            dell’Intergruppo parlamentare per l’Agenda urbana, si è cercato di rimediare all’assenza
            di specifiche strutture di governo ad esse dedicate a differenza di quanto accade in
            molti altri paesi europei [D’Albergo 2011][4]. Inoltre la ripresa di interesse per le città metropolitane potrebbe portare
            a riconoscere finalmente la necessità di differenziarne l’ordinamento come sostiene
            Marco Cammelli [Dematteis 2011, 365]. 
Ora l’obiettivo è quello di
            elaborare un’Agenda urbana nazionale, in stretto raccordo con i traguardi indicati nella
            strategia Europa 2020, intesa come «una nuova politica a carattere ordinario per le
            città» suddivisa in quattro macroaree: welfare locale e istruzione;
            mobilità; riqualificazione urbana, innovazione e turismo; finanza locale e
                governance [Ministero per la Coesione territoriale 2013a]. «La
            strada di uno sviluppo sostenibile economicamente e socialmente
            passa oggi per le città. Altri paesi lo hanno capito già da
            tempo e hanno messo in campo politiche per le città con questo orientamento. Noi
            dovremmo colmare questo ritardo» [Ministero per la Coesione territoriale 2013b]. 
L’Agenda urbana nazionale deve
            indicare sia i provvedimenti legislativi da adottare, sia le azioni da intraprendere, in
            stretto raccordo con i sindaci e con le amministrazioni locali e regionali. Essa va
            aggiornata periodicamente nel suo stato di attuazione attraverso gli strumenti annuali
            della programmazione e del bilancio, cioè il Documento di economia e finanza, il
            Programma nazionale di riforma e la legge di stabilità. 
Laboratorio urbano ha partecipato
            alla fase di discussione che ha portato all’istituzione del Cipu, insieme ad altre
            associazioni e centri studi sulle città come il Consiglio italiano per le scienze
            sociali, la Rete delle città strategiche e Cittalia. Dal momento della sua costituzione,
            avvenuta nel 2010, Laboratorio urbano ha elaborato proposte su vari temi, coinvolgendo
            la cittadinanza attiva e non solo gli esperti o gli addetti ai lavori. Nel volume sono
            presentate le rielaborazioni e gli aggiornamenti di quei documenti[5]. 
Nei diversi saggi che sono dedicati
            agli argomenti che compongono l’Agenda urbana c’è una costante, ed è il tema delle reti
            di città. La relazione diretta tra le città e la loro capacità propositiva può
            costituire infatti una carta vincente anche a livello nazionale, così come sulla scena
            europea e globale. 
Il difficile percorso verso
            politiche di uguaglianza di genere che nascano dal pieno riconoscimento delle
            differenze, a partire dal contrasto alla violenza alle donne, è ben rappresentato dal
            lessico politico usato nel corso del tempo dal comune di Bologna. La proposta principale
            contenuta nel saggio di Lorenza Maluccelli è la cosiddetta doppia
                strategia, cioè l’adozione contemporanea di politiche rivolte a gruppi
            specifici e l’integrazione della prospettiva di genere in tutte le politiche
            dell’amministrazione come suo necessario e indispensabile prerequisito.
            
        
La democrazia urbana va concepita
            come una costante e non come un evento straordinario. È quanto scrivono Vando Borghi e
            Chiara Sebastiani nel loro contributo. L’ordinaria partecipazione
            di una città è un flusso continuo di discussione e controversia attraversato, ma non
            interrotto, dalle decisioni degli organi competenti. Ognuno deve avere la possibilità di
            «entrare» e «uscire» dallo spazio in cui i problemi del quartiere e della città vengono
            affrontati e discussi, con procedure standardizzate come il dibattito
                pubblico alla francese sulle opere e gli interventi edilizi di maggiore
            portata e urban centre intesi come piattaforme partecipative per la
            cittadinanza. 
Un esempio concreto di processo
            partecipativo è quello illustrato da Micaela Deriu e Raffaella Lamberti nel saggio
            riguardante lo statuto della città metropolitana di Bologna. Esso si articola in due
            fasi, quella partecipativa con incontri svolti con la tecnica dell’Open space
                tecnology, e quella deliberativa attraverso un Town meeting
            dei cui risultati le istituzioni sono impegnate a tenere conto in base alla
            legge regionale dell’Emilia-Romagna. I due temi centrali posti in discussione sono stati
            la convivenza e la democrazia deliberativa. Il largo coinvolgimento ottenuto dimostra
            che per questa via può essere colmata la distanza, sempre maggiore, tra le cittadine e i
            cittadini e le istituzioni. 
In tutta Europa l’adeguamento
            istituzionale alle nuove forme di aggregazione urbana non è un processo lineare. In
            Italia quello delle città metropolitane è un percorso ancor più accidentato che dovrebbe
            essere giunto ad un punto fermo con la conversione parlamentare del disegno di legge
            presentato dal governo[6]. La chiave di volta è lo statuto inteso come una vera e propria
                costituzione che differenzia l’una dall’altra le diverse città
            e consente finalmente di avere una solida armatura per politiche nazionali urbane. È il
            tema del contributo di Luciano Vandelli e di chi scrive. 
Nel saggio di Paola Bonora e
            Piergiorgio Rocchi il tema cruciale del consumo di suolo è interpretato come un indice
            sintetico dei fenomeni che hanno caratterizzato il modello
            economico della crescita quantitativa edilizia. Si tratta della cementificazione degli
            spazi, dell’urbanizzazione delle campagne, della mancata manutenzione dei beni pubblici,
            dello spreco di risorse economiche e ambientali. La proposta di introdurre limiti
            all’occupazione di suolo e incentivi per la riqualificazione urbana, come avviene ad
            esempio in Germania, va intesa come un profondo cambiamento del paradigma dello
            sviluppo. 
Cogliendo le sollecitazioni
            internazionali ad un green new deal è necessario concepire
            l’economia verde come attività economiche diversificate capaci di generare valore e
            occupazione, dal trasporto sostenibile, alla gestione dei rifiuti urbani,
            all’agricoltura pulita, all’impiego delle fonti rinnovabili e all’efficienza energetica.
            Le città sono fondamentali anche per promuovere esperienze come quelle delle
                comunità solari locali alle quali gli abitanti partecipano
            contribuendo volontariamente alla formazione di un fondo di incentivazione per gli
            interventi. Lo scrivono Leonardo Setti e Silvia Zamboni nel loro saggio. 
Il deficit di
            infrastrutture per il trasporto sostenibile nelle città italiane impone una radicale
            inversione di tendenza. Tra le proposte contenute nel contributo di Catia Chiusaroli e
            Carlo Santacroce, vi sono la costituzione di un fondo per i servizi ferroviari
            metropolitani finanziato con i sovrapedaggi autostradali dei veicoli più inquinanti in
            attuazione di una recente direttiva europea; la programmazione delle opere da finanziare
            attraverso una valutazione preventiva del rapporto tra costi e benefici e l’adozione di
            un masterplan nazionale per incentivare decisamente la mobilità
            ciclabile. 
In materia di
                welfare le città possono individuare autonomamente i diritti
            essenziali di cittadinanza organizzando l’offerta di servizi appropriati in rapporto
            alle risorse esistenti. Per razionalizzare e rendere più efficace la spesa si potrebbero
            attribuire alle regioni tutte le funzioni di governo in campo socioassistenziale con i
            relativi finanziamenti. Si possono anche sperimentare fondi integrativi su base
            territoriale e universalistica per prevenire determinati rischi sociali, come ad esempio
            la non autosufficienza, e far affluire nuove risorse private al
                welfare. Sono tra gli argomenti del contributo di Marisa
            Anconelli e di chi scrive. 
È ormai chiaro che, soprattutto per
            le nostre città, cultura e sviluppo urbano sono sinonimi, come sostiene Mauro Felicori
            nel suo saggio. La cultura deve acquisire centralità nella programmazione dell’economia
            delle città. La spesa pubblica culturale va resa efficiente e va adattata al principio
            di sussidiarietà, liberando il sistema culturale dalla soggezione al sistema politico,
            ampliando la sfera delle provvidenze universali e diminuendo la discrezionalità politica
            nelle erogazioni. Lo Stato deve trasferire alle città la gestione dei suoi musei e delle
            sue istituzioni culturali. 
Le comunità cittadine non possono
            rimanere indifferenti se non si fa abbastanza per le università, la ricerca e
            l’innovazione, il patrimonio fondamentale per il nostro futuro. Lo affermano Maurizio
            Sobrero e lo scrivente nel loro contributo. Dalle città deve venire un forte impulso in
            questa direzione, proponendo un finanziamento straordinario per un numero limitato di
            atenei di qualità. Le comunità universitarie vanno considerate un potenziale inespresso
            per lo sviluppo delle città. La domanda pubblica in innovazione e ricerca è essenziale
            insieme ad una politica che privilegi il merito sulla stabilità dei ricercatori. 
Sergio Bonora e Marzia Vaccari nel
            loro saggio scrivono delle città come ecosistemi digitali nelle
            quali la rete si configura come un bene comune in costante evoluzione. La proposta
            principale contenuta in esso è quella di un’Agenda digitale delle
                città nell’ambito della quale possa essere coinvolta la cittadinanza
            nella definizione degli obiettivi e dei modi per raggiungerli in tutti i campi delle
                smart cities, dalle infrastrutture Ict, al superamento dei
            diversi tipi di digital divide, all’open data
            e alla progettazione human centered. 
Dai tempi del fordismo, che
            riproponeva nel tessuto urbano la rigida separazione classista interna alla fabbrica, a
            quello delle città globali fondate sui servizi, il lavoro ha sempre fortemente
            condizionato la forma e lo sviluppo delle città. Cesare Minghini affronta il tema e
            avanza due proposte principali: lo sportello unico del lavoro, per evitare che la
            domanda sociale e la domanda di occupazione restino frammentate
            e divise, e il nuovo patto sociale aperto, per guardare oltre le forze organizzate del
            lavoro e delle imprese. 
Infine, Silvano Bertini e Cristina
            Brasili propongono il tema dello sviluppo locale di cui le città sono tornate ad essere
            il centro. I moderni sistemi di produzione sono costituiti da imprese che trovano nel
            territorio uno dei fattori chiave della loro competitività, ed è per questo che il
            capitale sociale di una comunità ha grande importanza. Assume inoltre particolare
            rilevanza la misura del benessere equo e sostenibile secondo quanto prevede il progetto
            Urbes, anche come forma di rendicontazione ai cittadini e alle cittadine per favorire
            esperienze partecipative e di democrazia urbana. 



[1]  Andamento annuale del Pil nell’Unione
                    europea e nei singoli paesi: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/tgm/table.do?tab=table&init=1&plugin=1&language=en&pcode=tec00115.
                

[2]  Cfr. www.planetunderpressure2012.net/. 

[3]  Cfr. www.oecdbetterlifeindex.org/. 

[4]  Il Cipu è stato inizialmente presieduto dal
                    ministro per la Coesione territoriale Fabrizio Barca e poi dal ministro Carlo
                    Trigilia. 

[5]  I documenti nella loro versione originaria
                    sono disponibili sul sito www.laboratoriourbano.info. 

[6]  Si tratta del disegno di legge n. 1542
                    presentato il 20 agosto 2013 dal ministro per gli Affari regionali e le
                    autonomie Graziano Delrio. 
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Il difficile percorso verso politiche di uguaglianza di genere che nascano dal
                pieno riconoscimento delle differenze, a partire dal contrasto alla violenza alle
                donne, è ben rappresentato dal lessico politico usato nel corso del tempo dal comune
                di Bologna. La proposta principale contenuta nel presente saggio di Lorenza
                Maluccelli è la cosiddetta “doppia strategia”, cioè l’adozione contemporanea di
                politiche rivolte a gruppi specifici e l’integrazione della prospettiva di genere in
                tutte le politiche dell’amministrazione come suo necessario e indispensabile
                prerequisito.





Per giungere alla formulazione di
        proposte per lo sviluppo delle politiche pubbliche di genere si è ritenuto necessario
        iniziare da un’analisi contestuale del loro processo di istituzionalizzazione. Nello
        specifico si è scelto di partire da una riflessione sulla città di Bologna[1]. Riferirsi alla dimensione locale significa infatti muoversi in una rete di
        relazioni che coinvolge anche ambiti più vasti, di carattere regionale, nazionale e
        internazionale. 
La potenza dell’interazione tra
        contesti, in questo caso culturali e teorici, risulta determinante fin dalla definizione
        stessa delle categorie che utilizziamo. Nella lingua italiana il termine
            genere fatica a rendere in maniera efficace la complessità della
        realtà sessuata cui è riferito. Dai rilevanti problemi di traduzione tra contesti culturali
        diversi [Bianchi, Demaria e Nergaard 2002] deriva la percezione di un termine poco compreso,
        semanticamente indeterminato, vago e, di conseguenza, politicamente difficile da gestire. 
Sul piano politico e istituzionale può
        risultare esemplificativa del nostro disagio verso i termini utilizzati su scala
        internazionale l’adozione dimezzata della formula gender equality nelle
        definizioni in lingua italiana delle politiche da essa evocate, che noi generalmente
        traduciamo con politiche di genere. In seguito all’azione compiuta dai
            network globali delle donne negli ultimi trent’anni, il
            gender equality sta emergendo come un vero e proprio
            corpus concettuale e giuridico, i cui principi e le cui norme sono
        codificati nelle convenzioni internazionali e nei rapporti tra gli Stati [Kardam 2004,
        85-109]. 
    
Quello che qui ci preme non è valutare
        l’implementazione del gender equality [Spinelli 2011], quanto osservare
        come esso risulti socialmente costruito, cioè come venga adottato, contrastato o
        reinterpretato nei differenti contesti sociali, politici ed istituzionali. 
Non è possibile affrontare qui
        l’originale lavoro teorico che ha caratterizzato il femminismo italiano durante gli ultimi
        trent’anni, né la controversia «uguaglianza vs differenza» attorno a
        cui il movimento delle donne ha lungamente dibattuto fino a dividersi tra questi due
        principi. Poiché oggi si intravede l’uscita da quella opposizione dicotomica, possiamo far
        tesoro di ciò che sappiamo grazie al femminismo, cioè che il potere è costruito sul terreno
        della differenza e su questo va sfidato. Tuttavia, come suggerì Scott [1989, 61], «fintanto
        che vogliamo parlare dei principi e dei valori del nostro sistema politico, non possiamo
        abbandonare l’eguaglianza», ma dobbiamo piuttosto promuovere un’idea d’uguaglianza che nasca
        dalle differenze e che dipenda dal riconoscimento della loro esistenza [Bimbi 2003]. 
Ragionare sulle città può costituire un
        terreno certamente complesso ma concreto su cui è utile provare ad applicarsi. La dimensione
        locale non solo favorisce l’osservazione della multidirezionalità delle influenze tra
        contesti e culture politiche differenti, ma è l’ambito più idoneo alla progettazione e
        all’azione politica sulle differenze e sulla riduzione delle disparità effettive ad esse
        riconducibili. Proprio nella dimensione locale l’impatto delle misure istituzionali
        raggiunge la quotidianità di vita di donne e di uomini. Solo riflettendo nello spazio e nel
        tempo che effettivamente essi vivono il cambiamento può iniziare a riguardare tutti, nel
        senso di ciascuno e ciascuna. 
1. Le
            politiche di genere a Bologna. Uno studio di caso 



Al centro di questo esercizio di
            riflessione sul caso di Bologna stanno l’autorità locale e le sue relazioni con le
            organizzazioni cittadine delle donne. Il comune, innanzitutto, in quanto ente autonomo
            che «rappresenta la comunità di coloro che vivono nel territorio
            comunale, ne cura gli interessi e ne promuove lo sviluppo» (art. 1 dello statuto del
            comune di Bologna), con i suoi organi di governo che definiscono le politiche pubbliche
            da attuare nell’ambito urbano e metropolitano, e le organizzazioni delle donne[2], in quanto attrici fondamentali e storicamente legittime per la definizione
            della questione di genere come problema politico. 
L’arco temporale sul quale si
            concentra questa analisi sono gli ultimi trent’anni. Si tratta di una scelta basata sul
            fatto che gli anni Ottanta hanno visto l’avvio di un processo di istituzionalizzazione
            delle politiche di genere a tutti i livelli, da quello internazionale a quello europeo e
            nazionale, ed in questo contesto anche a Bologna, in modi diversi e specifici, furono
            intraprese iniziative di rilievo. 
Lo sviluppo delle politiche di
            genere non è stato un processo coerente e progressivo: l’esperienza dell’autorità locale
            va inserita in un contesto nazionale in cui l’eguaglianza di genere non è di certo stata
            considerata una priorità. D’altra parte, il dinamico legame della città con lo spazio
            europeo, che risulta politicamente più aperto alle tematiche urbane e a quelle
            introdotte nell’agenda politica dalla prospettiva di genere, e una pubblica opinione con
            una forte voice delle donne (delle singole, dei gruppi e delle
            associazioni, nonché del movimento lgbt[3]), hanno prodotto capacità di innovazione sia nel contenuto, sia nel processo
            di decisione e di implementazione degli interventi. Nonostante ciò la loro
            frammentazione rende difficile parlare in termini compiuti di politiche di
                genere per la fondamentale mancanza di un disegno complessivo.
            
        
1.1. Il
                lessico politico come indice del cambiamento 



In questo percorso si è scelto
                di prestare attenzione al lessico utilizzato nella definizione delle deleghe
                assessorili delle giunte locali. Il lessico è una guida significativa per muoverci
                all’interno di questa storia, perché è in grado di cogliere il senso di alcuni
                scarti culturali che sono intervenuti nei discorsi politici, a cui hanno corrisposto
                differenti modalità di diagnosticare i problemi e immaginarne le soluzioni. 
 
I problemi delle
                    donne. Attraverso la suggestiva storia amministrativa della città
                messa a disposizione da Iperbole, la rete civica del comune di Bologna[4], si può constatare come dal dopoguerra agli anni Ottanta la
                responsabilità politica sulle questioni di genere comparisse con la denominazione
                «problemi delle donne». È palese che si trattava di una visione delle questioni di
                genere come afferenti alle donne intese come gruppo. Le tendenze reali, quali
                l’entrata e l’avanzata nelle sfere da cui esse erano state escluse – l’istruzione,
                il lavoro retribuito, le professioni, la politica, ecc. – e il mutamento dei ruoli e
                delle funzioni svolte nella famiglia, venivano lette come la naturale evoluzione e
                soluzione della «questione femminile», cioè come il lento ridursi di uno scarto
                storicamente determinato, quello della donna nei confronti dell’uomo. Tali linee
                politiche istituzionali rischiavano l’astrattezza rispetto alla multiforme realtà
                concreta delle donne, ma si saldarono a significative conquiste giuridico-formali
                ottenute soprattutto nel campo del lavoro[5]. Secondo l’ottica di questo modello di parità non c’erano altre
                strategie possibili se non quella di rivendicare «di più» – diritti, lavoro,
                istruzione, politica – in nome di un ideale d’uguaglianza
                calibrato sul soggetto maschile e sul suo ruolo sociale, quello del lavoro
                produttivo. 
TAB.
                        1.
                    Le deleghe assessorili sulle questioni di genere nel comune di
                        Bologna
	Mandato 	Sindaco 	Assessora 	Deleghe 
	Gli antefatti:
                                        1956-1980

	1956-1960
	Giuseppe Dozza
                                    
	Mirella Bartolotti
                                    
	Problemi delle donne
                                

	1975-1980
	Renato Zangheri
                                    
	Diana Franceschi
                                    
	Problemi delle donne
                                

	Il trentennio prescelto:
                                        1980-2010

	1985-1993
	Renzo Imbeni
                                    
	Silvia Bartolini
                                    
	Progetto donna
                                

	1995-1999
	Walter Vitali
                                    
	Comitato di donne per il governo
                                        della città Presidente: Giancarla
                                    Codrignani

	2004-2009
	Sergio Cofferati
                                    
	Milli Virgilio
                                    
	Politiche delle differenze
                                

	2009-2010
	Flavio Delbono
                                    
	Simona Lembi
                                    
	Pari
                                        opportunità, politiche di genere e delle
                                        differenze




La logica, infatti, che
                consente di definire le donne come un gruppo problematico necessita della relazione
                con un altro gruppo, gli uomini, considerato come riferimento normativo. Questa
                lettura della specificità dei problemi femminili non intacca, quindi, la costruzione
                della generalità della norma, falsamente neutra, che in realtà è costruita su
                prospettive ed esperienze maschili. 
 
La forza delle
                    donne. Nel trentennio successivo assistiamo ad una maggiore
                dinamicità e creatività nel pensiero dell’istituzione locale sulle questioni di
                genere. 
Mentre il governo italiano
                guidato da Bettino Craxi costituiva la prima commissione nazionale per la
                realizzazione della parità tra uomo e donna nel 1984, e l’Emilia-Romagna era la
                prima regione ad istituire un organismo analogo nel 1985[6], nella giunta guidata da Renzo Imbeni, l’assessora Silvia Bartolini
                inaugurava la stagione dei progetti, riattivando la delega alle questioni di genere
                con una nuova denominazione. «Progetto donna» segna una distanza non solo dalle
                visioni precedenti, ma anche dal principio di «pari opportunità» che si stava
                affermando parallelamente in Italia a tutti i livelli istituzionali. Esso riflette
                sia un nuovo approccio focalizzato sul soggetto che era stato protagonista, insieme
                ai giovani[7], dei movimenti sociali del decennio precedente, sia una nuova modalità
                organizzativa interna alla pubblica amministrazione[8]. 
 
Dalle donne al
                    genere. Nel 1995, anno cruciale per l’adozione a livello mondiale
                della prospettiva di genere[9], il sindaco Walter Vitali istituiva il «comitato di donne per il governo
                della città». Presieduto dalla scrittrice e giornalista Giancarla Codrignani e
                composto da otto donne scelte per rappresentare le diverse generazioni e le diverse
                posizioni delle donne nella città, il comitato esprimeva una forte innovazione che
                si manifestò più sul piano culturale che su quello amministrativo e istituzionale.
                
            
La critica al pensiero neutro
                dell’istituzione prendeva forma con la nascita simbolica di una «doppia sovranità» e
                con l’assunzione della responsabilità, in quanto donne, del governo della città nel
                suo complesso. Se l’impronta innovativa del comitato lanciava una sfida alle
                istituzioni e alle politiche urbane che non tengono conto dei due generi e degli
                interessi delle donne, la sua formazione e collocazione completamente esterne agli
                organi di governo e all’amministrazione ne limitava la portata riformatrice. 
 
Genere e differenze.
                Nel 2004, con il ritorno di una giunta di centrosinistra alla guida della
                città, l’assessora Milli Virgilio, giurista e femminista, inaugurava un nuovo corso
                con la delega alle «politiche delle differenze». Il nodo concettuale e politico
                richiamato da questo nuovo lessico era quello della relazione tra la differenza
                sessuale e l’obiettivo di eguaglianza politica tra uomini e donne, con le molteplici
                differenze e ineguaglianze che emergono nei contesti sociali, quelle tra le donne
                    in primis. 
Dalla considerazione di altre
                differenze, ovvero di altri «assi di dominazione» oltre al sessismo, al razzismo, al
                classismo, all’omofobia e così via, le politiche dell’amministrazione locale si
                rivolgevano alle donne, alle relazioni di genere e, finalmente, agli uomini (alcuni
                tipi di uomini e agli uomini come gruppo). Facevano proprie, inoltre, le questioni
                portate sulla scena pubblica da altri soggetti e alterità: disabili (rispetto ai
                quali le politiche pubbliche hanno storia più antica e complessa), gay, lesbiche,
                transessuali e migranti rispetto ai quali in Italia non solo scarseggia l’attenzione
                politica, ma anche la tutela legislativa antidiscriminatoria. 
Alla fine del decennio, nella
                definizione della delega all’assessora Simona Lembi sono raccolte tutte le dizioni
                disponibili: «politiche di genere e delle differenze», oltre ad un generico «pari
                opportunità». Durante il 2007, che fu dichiarato «anno europeo per le pari
                opportunità per tutti», nell’Unione europea prese il sopravvento la tendenza
                politica a dare priorità ai gruppi socialmente svantaggiati o marginali ed esclusi,
                piuttosto che alle donne come genere. Se a livello europeo
                l’espansione del principio di «pari opportunità» stava avvenendo disancorandosi
                dalla relazione uomo-donna, cioè dall’asse di dominazione fondante, a livello locale
                si intendeva contrastare tale rischio. Si trattava di un rischio tanto più avvertito
                in quanto si stava attraversando un momento di potenziale competizione tra le
                diverse identità sociali e culturali, ma anche di avvio della ricerca di nuove
                articolazioni tra il genere e le differenze. 

1.2.
                Donne nelle istituzioni. Istituzioni delle donne 



Le elette nelle assemblee. Le
                deleghe assessorili di cui è stato analizzato il lessico, in quanto esprimono il
                mandato politico del governo della città, costituiscono anche un indicatore diretto
                del grado di istituzionalizzazione raggiunto dalle politiche di genere, nonché
                dell’impegno per la loro applicazione. 
Nell’art. 2 dello statuto del
                comune di Bologna, infatti, si legge: «Il comune assicura condizioni di pari
                opportunità tra donne e uomini, anche promuovendo la presenza di entrambi i sessi
                nella giunta e negli organi collegiali, nonché negli organi collegiali degli enti,
                delle aziende e delle istituzioni da esso dipendenti». 
Il filo rosso che connette lo
                sviluppo delle politiche di genere alla presenza delle donne nelle strutture
                politiche formali è rintracciabile, inoltre, all’art. 22 del medesimo statuto che
                istituisce e disciplina la «commissione delle elette», figlia di una lunga storia di
                commissioni femminili presente a Bologna fin dagli anni Sessanta e Settanta.
                Composta dalle elette in consiglio comunale, la commissione ha un ruolo di indirizzo
                programmatico per le politiche di pari opportunità e consultivo nei riguardi della
                giunta. 
Gli studi femministi sul
                sistema politico e sulla partecipazione politica suggeriscono a questo proposito
                alcune considerazioni. 
La prima è che la nascita
                della commissione, avvenuta con lo statuto approvato nel 1991, rappresenta una
                rottura con due paradigmi dominanti, quello dell’eguaglianza
                giuridica tra i sessi e quello della parità di opportunità a
                parità di capacità individuali. Due paradigmi che hanno impedito per lungo tempo di
                avere consapevolezza della dimensione strutturale dell’esclusione femminile dal
                potere politico e del deficit di democrazia che ne consegue
                [Del Re 2003]. 
La seconda è che
                l’integrazione, prevista dallo statuto, della commissione delle elette in consiglio
                comunale con le elette nei consigli di quartiere riconosce e valorizza le istanze di
                democratizzazione dei processi decisionali dei nuovi movimenti sociali dei decenni
                precedenti che avevano portato all’istituzione dei quartieri come organi elettivi
                [Sebastiani 2007]. 
La commissione esalta, così,
                il ruolo di cerniera tra i luoghi della politica rappresentativa e il ricco mondo
                associativo delle donne, frutto di una diffusa cultura di partecipazione nella
                città, sebbene la sua influenza rimanga ancora percepita come limitata ad «azioni
                particolarmente rivolte alla popolazione femminile» (art. 22, comma 5 dello statuto
                del comune di Bologna). 
 
Fuori-dentro: le
                    antesignane della «governance». Per comprendere le relazioni tra
                l’amministrazione e le donne e, in particolare, tra le donne nelle strutture
                rappresentative e le donne nella società civile, si deve tornare all’inizio degli
                anni Ottanta, quando prese forma una delle più importanti iniziative delle donne
                nella città. 
Si tratta della realizzazione
                di una nuova istituzione culturale che, su proposta di un gruppo di donne, trovò il
                sostegno dell’amministrazione comunale tramite la mediazione attiva di molte e di
                molti, tra cui spicca il ruolo dell’assessora all’istruzione e al Piano giovani di
                allora Aureliana Alberici. 
Dopo due anni di lavoro
                congiunto tra un comitato scientifico, composto da donne con differenti competenze e
                percorsi culturali e professionali, e l’amministrazione, nel 1983 veniva istituito
                il «Centro di documentazione, ricerca e iniziativa delle donne» attraverso
                l’approvazione in consiglio comunale del suo regolamento. La forma di gestione
                prevedeva una convenzione tra il comune di Bologna e
                l’Associazione Orlando, in cui confluì la maggior parte
                delle donne che l’avevano progettato[10]. 
La nascita di questa
                istituzione fu il risultato di un’innovazione nel rapporto tra amministrazione e
                città, una forma inedita di sussidiarietà orizzontale. Riconoscendo come paritetici
                due soggetti giuridicamente molto distanti – un’associazione di donne e l’ente
                locale – prendeva forma un principio cardine della governance,
                la pari dignità degli attori e la loro autonomia statutaria e decisionale. 
La battaglia per l’autonomia
                degli spazi politici delle donne si saldò anche con un’altra strategia, quella
                mirata a «segnare» con la prospettiva di genere le istituzioni «neutre». Tale
                finalità caratterizzò, per esempio, la nascita della prima commissione regionale per
                le pari opportunità nel 1985 che ruppe con la tradizione delle commissioni femminili
                in cui predominava il sistema paritetico dei partiti. Il cuore del conflitto era
                proprio la qualificazione di tali spazi e della proposta politica che esprimevano
                attraverso l’affermazione di nuovi criteri per la loro composizione. Da un lato era
                considerato parametro essenziale la competenza intellettuale e politica sulle
                questioni di genere delle donne che ne facevano parte, al di là dell’appartenenza o
                meno a diversi schieramenti politici; dall’altro veniva valorizzato il patrimonio di
                conoscenze e pratiche maturato dalle donne nel mondo associativo e nella società
                civile, dal mondo economico e politico, a quello sindacale e professionale, a quello
                culturale e sociale, ecc. [Pesce 1990]. 
La domanda di
                democratizzazione delle istituzioni e l’apertura delle istituzioni al mondo
                femminile trovarono risposta, quindi, nella costituzione di luoghi separati di
                donne, la cui iniziativa e potenzialità di proposta rimasero a lungo percepite come
                riguardanti metà della popolazione.
            

1.3.
                Progetti o politiche? 



La lettura delle politiche di
                genere attivate dall’amministrazione comunale bolognese fa emergere una persistente
                mancanza negli anni, anzi nei decenni, di una vera e propria programmazione a cui
                riferirsi. 
 
Frammentazione.
                Nonostante le questioni di genere siano variamente entrate nell’agenda
                dei problemi della città, la frammentazione delle iniziative realizzate sui diversi
                temi appare come una loro caratteristica tanto critica quanto persistente. Tale
                caratteristica è spiegabile attraverso diversi fattori tra loro collegati. 
Il primo è sicuramente il loro
                carattere prevalentemente progettuale. Raramente gli interventi implementati, per
                quanto innovativi, hanno superato una dimensione temporanea e sperimentale per
                divenire un piano, un programma, una politica capace di integrazione, di coerenza e
                di efficacia. 
La collocazione della maggior
                parte degli interventi a livello progettuale avviene in relazione ad un secondo
                fattore: le fonti di finanziamento. Dall’inizio degli anni Ottanta l’Unione europea
                è la maggiore erogatrice di risorse e il principale vettore per lo sviluppo delle
                politiche di genere nelle città. Raramente le conoscenze, le metodologie e le
                pratiche prodotte nell’ambito dei molti progetti realizzati sono state utilizzate
                per dare inizio ad una programmazione locale a medio o a lungo termine. 
 
Una settorialità
                    paradossale. Il secondo elemento distintivo della maggioranza degli
                interventi istituzionali è la loro settorializzazione. Un vero paradosso se si pensa
                non solo che le donne come beneficiari potenziali di tali politiche sono più della
                metà della popolazione, ma all’implicito presupposto che le altre politiche
                settoriali non abbiano alcun impatto sulle donne. La settorialità delle politiche di
                genere, come si capirà meglio attraverso alcuni esempi, ha radici allo stesso tempo
                endogene ed esogene, ovvero può essere vista come il risultato sia delle finalità
                esplicite degli interventi, sia della resistenza
                dell’ambiente a coglierne la portata generale. 

1.4.
                «Localizzazione» delle politiche di genere 



Il prospetto elaborato sul
                caso Bologna, illustrato nella successiva tabella 2, riadatta alcune categorie
                utilizzate nell’ambito delle politiche urbane [Alulli 2010] e si presta a diversi
                livelli d’analisi sia sul contenuto, sia sugli aspetti procedurali delle politiche
                di genere. Quello che ci interessa in questa sede è mostrare il consolidamento
                locale delle politiche di genere e le trasformazioni che sono state loro impresse
                nel tempo dagli orientamenti dei principali attori sociali, istituzionali e della
                società civile. Nel corso dei trent’anni in esame è possibile individuare politiche
                riconducibili a tutti e quattro i modelli individuati dalla tipologia descritta. 
 
Le politiche di
                    genere esplicite e dirette. In questa famiglia rientra la maggior
                parte degli interventi che si sono succeduti. La loro concentrazione nel primo
                quadrante appare come lo specchio di una visione che ha diretto l’azione politica
                soprattutto nei confronti delle donne come gruppo, oppure a gruppi specifici di
                donne o ancora a donne portatrici di altre differenze identitarie come lesbiche e
                transgender. Nel contesto che stiamo prendendo in esame il pensiero della differenza
                ha sensibilmente contrastato l’approccio della parità, la cui visione egualitaria
                tende a neutralizzare le differenze. Ciò si manifesta in maniera emblematica negli
                obiettivi di empowerment, ovvero di autonomia e di autorità
                femminile portati avanti da tutte le iniziative intraprese. Se si analizza il
                contenuto delle questioni affrontate, si può senz’altro affermare che le politiche
                di genere hanno ampliato i confini della sfera politica con l’introduzione di
                questioni che ne erano tradizionalmente escluse, a partire dalla critica femminista
                della dicotomia pubblico-privato. Le politiche sulla violenza contro le donne sono
                emblematiche dell’ingresso di nuovi temi nell’agenda della città che
                dagli anni Ottanta, parallelamente alla crescita di
                attenzione internazionale ed europea sulla questione, si sono radicati localmente
                attraverso un consistente impegno dei gruppi di donne e un importante sostegno
                politico-istituzionale. 
TAB.
                        2.
                    Le politiche di genere nel comune di Bologna nel periodo
                        1980-2010
	Politiche di
                                        genere 	Esplicite  	 	Implicite 
	Con focus sulle donne 	 	Su
                                    plurali identità di genere 	 	Con focus spaziale
                                urbano 
	anni
                                    Ottanta
	anni
                                    Novanta
	 	anni
                                    Duemila
	 	anni
                                    Ottanta
	anni
                                    Novanta
	anni
                                    Duemila
	 
	Dirette (mirate ad affrontare le sfide poste dalle
                                questioni di genere)
                                    
	– Cultura e
                                ricerca delle e sulle donne
– Cultura
                                    lesbica 
– Violenza domestica 
– Salute
                                    delle donne 
– Disabilità 
– Donne,
                                    lavoro e impresa 
	– Cultura e
                                ricerca delle e sulle donne
– Donne e
                                    impresa 
– Violenza domestica 
– Sicurezza
                                    delle donne 
– Donne migranti e diritti umani
                                    
– Donne lavoratrici dell’arte, dello spettacolo e della comunicazione
                                    
	 	– Cultura e
                                ricerca delle e sulle donne
– Donne e
                                    tecnologia 
– Violenza di genere 
–
                                    Conciliazione vita e lavoro 
– Discriminazioni in base alle
                                    identità di genere e all’orientamento sessuale
                                    
– Donne, politica e sfera
                                pubblica
	 	– Tempi della città
                                    
	– Politiche di sicurezza urbana
                                    
	– Politiche urbanistiche
                                    

	Indirette (mirate a creare le condizioni per
                                affrontare le sfide poste dalle questioni di
                                genere)
                                    
	– Centro di documentazione, ricerca e
                                iniziativa delle donne 
                                    
– Cassero,
                                        sede del collettivo omosessuale 28 Giugno 
– Servizio
                                    dedicato
	– Casa delle
                                    donne per non subire violenza 
– Incubatore
                                    «Impresadonna - Libra» 
– Statistiche e analisi di genere
                                    
– Linguaggio
                                    della PA 
– Formazione di genere al
                                        management amministrativo
                                
	 	– Statistiche
                                    e analisi di genere 
– Bilancio di genere
                                    
– Servizio dedicato
	 	 	– Pratiche di partecipazione di cittadini e
                                    cittadine alle decisioni politiche sulla
                                    città




Le politiche
                    implicite e dirette. In questa famiglia rientrano gli interventi che,
                già a partire dalla fine degli anni Ottanta, propongono approcci innovativi ai
                sistemi urbani. Un ampio ventaglio di proposte vengono concepite a partire dalla
                lettura della mutata identità femminile e delle trasformazioni della collocazione
                sociale delle donne. Rientrano in questa tipologia gli interventi di
                riorganizzazione dei servizi in una prospettiva women’s
                    friendly, fino alle politiche relative ai tempi della città. 
Un secondo tipo di interventi
                mira ad integrare la prospettiva di genere nelle politiche urbane
                    mainstream. Un esempio emblematico è rappresentato dalle
                politiche di sicurezza cittadina. A partire dagli anni Novanta la sicurezza
                conquista la posizione di nuovo paradigma interpretativo per la questione urbana.
                Attorno a questo nuovo problema o diritto sociale la prospettiva di genere ha
                introdotto, nel campo delle forze che si contendevano la definizione di questo bene
                pubblico, quella prodotta dalle donne [Pitch e Ventimiglia 2001]. 
 
Le politiche di
                    genere esplicite e indirette. In questa famiglia rientrano due tipi
                di intervento che agiscono sia sul versante esterno alla pubblica amministrazione,
                cioè nella rete di relazioni con molteplici attori sociali tra cui in primo luogo le
                organizzazioni delle donne della città, sia sul versante interno, cioè nella
                dimensione organizzativa dell’ente locale. 
Il primo si riferisce alle
                politiche di promozione dell’iniziativa delle donne e di altri nuovi soggetti
                sociali. Si tratta di politiche mirate a creare le condizioni perché sempre più
                attori affrontino la questione di genere nei diversi contesti in cui operano. Nei
                decenni in esame il comune di Bologna ha sperimentato diverse forme di rapporto con
                gruppi e organizzazioni di donne che hanno portato allo sviluppo di
                fondamentali beni pubblici e nuovi servizi per la città e il
                territorio. Tutte queste esperienze femminili hanno costituito «soggetti nuovi», la
                cui diversità si muove in una logica congiunta settoriale e trasversale, pubblica e
                privata e che chiede nuovi meccanismi di delega e di formalizzazione per rimanere
                presente nelle dinamiche locali (cfr. il precedente par. 1.2)[11]. 
Il secondo si riferisce ad
                esperienze interne all’amministrazione relative alle interfacce
                    organizzative, metodologiche, strumentali e procedurali necessarie a
                tradurre le politiche di genere in pratica amministrativa. In questa tipologia di
                interventi rientrano molte importanti sperimentazioni, dalla produzione di
                statistiche di genere [Maluccelli 1994-1995], alla formazione dei funzionari e dei
                dirigenti dell’amministrazione, fino al più recente utilizzo del bilancio di genere
                come strumento di valutazione e di accountability [Addabbo
                    et al. 2008]. Qui ci si limita ad un commento
                sull’organizzazione di uffici e servizi dedicati alle politiche di genere, la cui
                presenza carsica durante tutto il periodo considerato non è che l’indice della
                debolezza e della marginalità strutturali in cui questi sono sempre stati mantenuti.
                Si tratta di un dato critico che accomuna l’esperienza bolognese alla generalità
                delle realtà istituzionali a tutti i livelli di governo e non solo in Italia [Rounaq
                2005]. 
 
Le politiche di
                    genere implicite e indirette. In questa famiglia sono collocate le
                pratiche di partecipazione di donne e uomini alle decisioni politiche sulla città,
                in particolare le esperienze di urbanistica partecipata avviate a partire dal 2005.
                Nei laboratori per riprogettare la città e riqualificare le aree dismesse o
                degradate hanno avuto un importante ruolo le esperte del Centro delle donne con
                l’effetto di incentivare un’ampia partecipazione delle donne e delle comunità
                immigrate nel dibattito sul futuro urbano.
            


2. Un
            nuovo approccio alle politiche di genere 



Dalla ricapitolazione sintetica
            fin qui compiuta delle politiche di genere e delle dinamiche tra la società civile
            femminile e il governo locale a Bologna nel periodo 1980-2010, emerge una grande
            ricchezza di sperimentazioni il cui risultato positivo è rintracciabile sia nella
            vicinanza dei contenuti ai movimenti e ai femminismi, sia nei processi politici sempre
            più inclusivi. Si rileva tuttavia la mancanza da parte del governo locale di un’offerta
            programmatica e di una cornice coerente per le singole misure capace di rendere i
            risultati ottenuti meno sporadici e realmente incrementali di nuove e più efficaci
            politiche. 
Nel paragrafo successivo sono
            descritte alcune proposte per le politiche di genere basate su tre indirizzi di fondo,
            tratti dall’esperienza sviluppata nel caso di studio qui illustrato: 
1. Integrare la
                prospettiva di genere in tutte le politiche urbane attraverso un cambiamento nel
                medio e lungo termine nelle prassi regolari dell’ente locale. A livello
            europeo ed internazionale appare ormai chiaro che solo attraverso una politica di
                gender mainstreaming gli obiettivi dell’eguaglianza di genere,
            sia quando si presentano in forma esplicita che in forma implicita, possono venir
            compresi e considerati un prerequisito dello sviluppo di politiche
            urbane eque e sostenibili. Ciò nonostante è necessaria qualche ulteriore spiegazione per
            motivare la nostra insistenza sulla necessità che si affermi un processo di
            istituzionalizzazione delle politiche di genere. 
Il concetto di
            istituzionalizzazione che si propone è meglio espresso dalla nozione di Carol Levy
            [1996] di «cambiamento sostenuto». Si tratta di un termine che 
sfida la predeterminazione, la rigidità e la
                fissità delle pratiche che potrebbero essere associate alla nozione di
                istituzionalizzazione, dal momento che riconosce il fondamentale conflitto tra le
                pratiche regolari delle organizzazioni che inevitabilmente riflettono un particolare
                assetto di interessi, e la loro capacità di adattarsi/rispondere al cambiamento,
                riflettendo altre configurazioni di interessi e relazioni di potere
                    [ibidem, 1].
            


Solo un’azione collettiva e
            strategicamente consapevole può indirizzare il cambiamento verso un confronto proficuo
            tra le resistenze e le aperture proprie di ogni specifico contesto istituzionale e del
            suo ambiente organizzativo. 
L’istituzionalizzazione della
            prospettiva di genere implica, inoltre, la necessità di comprendere che la
            disuguaglianza di genere ha radici nelle strutture sociali – la famiglia e la vita
            intima, la divisione del lavoro e la sua organizzazione, la cittadinanza – e nei
            dispostivi culturali e simbolici – l’immaginario e il linguaggio – attraverso i quali
            viene riprodotta. Solo l’integrazione dell’obiettivo di genere in tutte le politiche può
            aiutarci ad affrontare tali sfide non sempre alla portata delle singole misure. 
2. Porre attenzione
                all’intersezione tra le ineguaglianze esistenti. Una raccomandazione
            ormai frequente negli studi internazionali [Krizsan e Lombardo 2013] è quella che
            suggerisce politiche di genere più inclusive ed adeguate al contesto sociale sempre più
            differenziato e complesso in cui ci muoviamo. Negli ultimi trent’anni sono state
            elaborate moltissime prospettive teoriche per comprendere come in un determinato
            contesto i ruoli sociali di genere e le altre relazioni di potere (etniche, di classe,
            d’età, d’orientamento sessuale, ecc.) influenzino le condizioni materiali degli
            individui, l’accesso alle risorse e alle opportunità, il benessere e gli spazi di
            libertà di donne e uomini. La realizzazione di una cittadinanza delle differenze passa
            anche attraverso l’adozione del concetto di intersezionalità tra le
            «differenze svantaggiose» nel disegno stesso delle politiche locali. Si tratta di un
            criterio di qualità dell’azione amministrativa sperimentato in modo ancora embrionale
            nel nostro contesto politico-istituzionale [Longo e Vianello 2008]. 
3. Promuovere la
                partecipazione e l’azione politica e collettiva. Per l’approccio
            all’istituzionalizzazione delle politiche di genere qui presentato, la vitalità e
            l’inclusività dello spazio pubblico e dell’arena politica sono centrali, così come
            l’espressione a livello collettivo degli interessi e della cultura delle differenze.
            Intendiamo le iniziative di mobilitazione e di sensibilizzazione su particolari
            questioni o interessi di genere nella dimensione urbana, attraverso cui uomini e donne,
            o meglio, diverse soggettività e identità singole o organizzate,
            giocano il loro ruolo politico facendo emergere i vincoli che essi vivono
            quotidianamente nella città, formando nuovi soggetti politici o aggiungendosi a quelli
            già esistenti. Per sostenere l’istituzionalizzazione della prospettiva di genere, la
            capacità politica di queste forze è un fondamentale elemento del modello proposto, ma il
            rischio che va evitato è che tali interessi e rappresentazioni rimangano esclusi dalle
            politiche formali. Perciò è fondamentale l’impegno attivo delle rappresentanze delle
            strutture politiche ufficiali, e delle organizzazioni sociali insieme ad essi. Dalla
            saldatura tra questi elementi dipende anche la possibilità che il dibattito pubblico
            sulle questioni poste dalle relazioni sociali di genere vada al di là delle discussioni
            contingenti o casuali. Questa è una condizione indispensabile per forgiare il carattere
            dell’intera città, per far sì che essa sia capace di affrontare in ogni sua
            articolazione, dal governo alle pratiche sociali e intersoggettive, le sfide che la
            attraversano e per continuare a costruirsi come luogo di civiltà. 

3. Le
            proposte per politiche di genere integrate nelle pratiche ordinarie di governo 



Le proposte che seguono, elaborate
            sulla base degli indirizzi di fondo indicati nel paragrafo precedente, vanno intese come
            suggerimenti concretamente percorribili tesi a sciogliere alcuni dilemmi o tensioni che
            lo studio di caso ha evidenziato come ostacoli allo sviluppo di politiche di genere
            integrate. La dimensione a cui si rivolgono queste proposte è quella della città, ma se
            ne possono trarre indicazioni valide anche per altri e più vasti ambiti. 
Come vedremo, quelle che spesso
            sono state lette come polarità incongruenti possono essere invece assunte come modalità
            da interconnettere in mix innovativi tendenti ad un processo di
            valorizzazione complessiva del sistema locale. 
Il dilemma tra
                settorialità e trasversalità, ad esempio, indica la tensione tra due
            diverse modalità a cui corrispondono specifiche focalizzazioni, obiettivi e strategie.
            L’approccio settoriale, cioè rivolto ad un destinatario
            specifico – in primo luogo, ma non solo, le donne intese come gruppo –, ha coinciso con
            la prima fase dell’istituzionalizzazione delle politiche di genere. L’approccio
            trasversale, cioè quello dell’integrazione della prospettiva di genere in tutte le
            politiche mainstream, è l’espressione di una svolta paradigmatica
            recente. Ma la relazione tra i due orientamenti non è di tipo evolutivo, si tratta
            piuttosto di un rapporto di tensione complementare. 
Se è stato necessario prendere
            atto dei limiti degli organismi separati costruiti all’interno di istituzioni
            governative e non, e delle linee di intervento settoriali, sarà altrettanto importante
            comprendere perché le misure dedicate siano ancora necessarie, a quali soggetti e/o
            gruppi sociali esse debbano essere indirizzate e in che modo possano aprire nuove
            potenzialità per le politiche che hanno la propria finalità nel riconoscimento delle
            differenze e nel perseguimento dell’eguaglianza politica. 
Nel corso del tempo si è assistito
            ad un ampio passaggio a politiche di genere che si sono proposte di sfidare la supposta
            neutralità di tutte le politiche con l’obiettivo di trasformare i loro criteri
            d’analisi, l’individuazione dei risultati da conseguire e la valutazione del loro
            impatto concreto. Il rischio contenuto in questa ambiziosa strategia sta nella
            diluizione dei suoi obiettivi e nella riduzione del loro potenziale di cambiamento nel
            tentativo di integrarli all’interno delle cornici politiche preesistenti. 
In questo quadro, la prima
            proposta è quella dell’adozione della cosiddetta doppia strategia
            che contempla l’adozione contemporanea di politiche rivolte a gruppi
            specifici e l’integrazione della prospettiva di genere in tutte le politiche del livello
            istituzionale preso in esame. 
Il potenziamento delle politiche
            esplicite, cioè rivolte all’empowerment di particolari gruppi e
            soggetti, va accompagnato inoltre allo sviluppo delle politiche implicite, su base
            d’area o territoriali, come correttivo al rischio presente nelle politiche focalizzate
            di perpetuare i meccanismi di differenziazione e di stigmatizzazione [Castel 2008]. 
La seconda proposta è che
            l’integrazione della prospettiva di genere (e delle differenze) nelle politiche e nei
            programmi esistenti diventi una buona
                pratica dell’amministrazione. Ciò implica l’adozione di meccanismi
            premianti per l’integrazione del genere nelle altre politiche settoriali e/o trasversali
            dell’amministrazione e per il mantenimento di tale integrazione. Inoltre, azioni di
            sistema o progetti dimostrativi delle politiche di genere possono essere utilizzati come
                entry strategy nelle altre politiche settoriali e/o
            trasversali, come la mobilità, l’ambiente, il bilancio, lo sviluppo locale, ecc. 
La terza ed ultima proposta è di
            procedere ad un rinnovamento delle strutture organizzative degli
                enti, che è indispensabile per poter attuare le due proposte precedenti,
            secondo il «modello a ruota» [Sawer 2005] che è finalizzato a rispondere alle esigenze
            di integrazione della prospettiva di genere in tutte le aree politiche. 
L’istituzionalizzazione delle
            politiche di genere è stata inoltre accompagnata dal dilemma tra
                partecipazione politica e competenze professionali e tecniche. Se esse
            sono storicamente collegate al processo di democratizzazione, grazie al quale i punti di
            vista delle donne hanno cominciato ad essere inclusi sia nella fase della elaborazione
            che in quella della decisione politica, oggi si avverte il rischio di una loro
            trasformazione in un processo tecnico condotto da amministratori e professionisti, con
            la presenza più o meno occasionale di esperti di genere. 
Nessuno sarebbe disposto a negare
            che le competenze sulle questioni di genere siano un fattore fondamentale per lo
            sviluppo di politiche di alto profilo e per una loro implementazione più efficace, ma
            tra le organizzazioni delle donne è particolarmente diffuso il timore che la
            professionalizzazione si accompagni ad una depoliticizzazione delle questioni di genere. 
Questo pericolo va calcolato,
            soprattutto, nell’implementazione della strategia del
            mainstreaming, che richiede a tecnici e professionisti di trattare
            le questioni di genere nelle loro prassi routinarie. Una rappresentazione delle misure
            di genere come procedure tecniche che non contemplino il conflitto politico potrebbe
            tradursi nuovamente nell’esclusione della voce delle donne. 
        
Per superare tale
            contrapposizione, l’indirizzo che si intende suggerire è quello dello sviluppo degli
            strumenti analitici e tecnici attraverso processi partecipativi che ne garantiscano un
            miglioramento in termini di qualità, pertinenza ed efficacia. Può valere come esempio il
            modello partecipato alla produzione delle statistiche di genere per aprire un dialogo
            tra user e producer delle informazioni
            [Maluccelli 2005]. 
Inoltre, la promozione della
            ricerca applicata può giocare da elemento di rinforzo alla stesura di programmi e
            politiche efficaci, capaci cioè di rispondere alla realtà delle donne e degli uomini e
            alla loro interpretazione dei propri problemi. La ricerca empirica contribuisce
            all’incremento di conoscenze contestuali ed è ulteriormente necessaria per raccogliere
            informazioni e feedback rilevanti ai fini di monitorare
            l’erogazione dei programmi e valutare la capacità di trasformazione delle politiche di
            genere rispetto alla situazione precedente la loro adozione. 
Infine se, come abbiamo sostenuto,
            è il processo politico a dover garantire in buona parte la realizzazione degli obiettivi
            di riconoscimento e inclusione delle differenze, a partire da quella di genere, e di
            eguaglianza politica, è necessario porre attenzione sia all’ampliamento delle pratiche
            partecipative, sia all’immissione sistematica degli interessi delle donne e delle
            diverse «alterità» ai tavoli di consultazione e negoziazione tra l’amministrazione e i
            diversi soggetti economici e/o sociali. 



[1]  La riflessione sul caso di Bologna ha portato
                all’elaborazione strutturata di un progetto di ricerca di Laboratorio urbano sulle
                politiche di genere nelle città dagli anni Ottanta ad oggi che ci si propone di
                realizzare. 

[2]  In questo contesto rimane fuori dal campo
                    di osservazione una moltitudine di esperienze realizzate da altri attori quali,
                    a titolo di esempio, gli organismi di pari opportunità delle associazioni
                    datoriali, dei sindacati, delle associazioni di categoria, dell’università,
                    delle organizzazioni del terzo settore, di altre associazioni, di gruppi, di
                    singole e di singoli. 

[3]  Acronimo collettivo di lesbiche, gay,
                    bisessuali e transgender. 

[4]  Cfr. www.comune.bologna.it/storiaamministrativa/.
                    

[5]  La prima questione di uguaglianza di
                        genere introdotta nella legislazione europea con l’Equal treatment
                            directive del 1976 fu quella della parità salariale e di
                        trattamento tra donne e uomini nel mercato del lavoro. Tale principio ebbe
                        anche in Italia una traduzione legislativa con la prima norma sulla parità
                        promulgata dalla ministra Tina Anselmi, contenuta nella legge n. 903 del
                        1977, Parità di trattamento tra uomini e donne in materia di
                            lavoro. 

[6]  La commissione regionale per la
                        realizzazione della parità fra uomo e donna è stata formalizzata con la
                        legge della regione Emilia-Romagna n. 3 del 27 gennaio 1986,
                            Istituzione della commissione regionale per la promozione di
                            condizioni di piena parità tra donne e uomini, con cui essa
                        venne equiparata per la prima volta nella composizione, nelle modalità e
                        nelle procedure alle commissioni permanenti del consiglio regionale. La
                        norma è stata abrogata con la legge regionale del 15 luglio 2011, n. 8.
                    

[7]  Dal 1985 al 1990 Silvia Bartolini,
                        oltre alla delega per il Progetto donna, aveva la responsabilità per le
                        politiche sociali e il Progetto giovani. 

[8]  Il comune di Bologna anticipò la
                        possibilità di attivare strutture «per progetti», ovvero modalità
                        organizzative pro tempore per obiettivi, aggiungendo
                        una dimensione organizzativa a quella classica riferita alla funzione e
                        rendendo operativi i nuovi «criteri di autonomia, efficacia, professionalità
                        e responsabilità» che saranno introdotti dalla legge n. 142 del 1990
                        sull’ordinamento delle autonomie locali. 

[9]  Nel 1995 si svolse a Pechino la IV
                        Conferenza mondiale sulle donne delle Nazioni Unite che segnò una svolta
                        perché il cambiamento paradigmatico e strategico sulle questioni di genere
                        ottenne una forte legittimazione a livello planetario. 

[10]  R. Lamberti, Progetto per la
                            costituzione del «Centro di documentazione, ricerca e iniziativa delle
                            donne» di Bologna, dattiloscritto, 1981. 

[11]  Le esperienze a cui si fa riferimento
                        sono almeno tre: il Centro documentazione delle donne (1982), la Casa delle
                        donne per non subire violenza (1990) e l’Incubatore «Impresa-donna»
                        (1991-2000), che hanno avuto traiettorie ed esiti differenti. 
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La democrazia urbana va concepita come una costante e non come un evento
                straordinario, questo è quanto scrivono Vando Borghi e Chiara Sebastiani nel saggio
                presentato in questo capitolo. L’“ordinaria partecipazione” di una città è un flusso
                continuo di discussione e controversia attraversato, ma non interrotto, dalle
                decisioni degli organi competenti. Ognuno deve avere la possibilità di “entrare” e
                “uscire” dallo spazio in cui i problemi del quartiere e della città vengono
                affrontati e discussi, con procedure standardizzate come il “dibattito pubblico”
                alla francese sulle opere e gli interventi edilizi di maggiore portata e “urban
                centre” intesi come piattaforme partecipative per la cittadinanza.





1. Democrazia
            urbana, sfera pubblica e conoscenza 



L’espressione «democrazia urbana»[1] accosta un termine dell’area semantica politico-istituzionale (con valenza
            normativa) – «democrazia» – ad uno dell’area dei fenomeni sociali (che si vuole
            descrittivo) – «urbano». È dunque un concetto problematico, tanto più che le strade del
            politico e dell’urbano si sono separate con l’avvento dello Stato moderno. Il carattere
            politico della città è riemerso soltanto negli anni Novanta del secolo scorso, quando lo
            Stato si è trovato sfidato, dall’interno e dall’esterno, dai processi di decentramento e
            di integrazione sovranazionale ai quali è stato costretto dalla globalizzazione
            [Sebastiani 2007]. In tutt’Europa – e particolarmente in Italia – questi processi
            vennero intesi e accolti come una grande occasione per lo sviluppo di nuove forme di
            democrazia meglio rispondenti alle sfide della globalizzazione e alle aspirazioni dei
            cittadini e delle cittadine. 
Il quadro con il quale ci
            confrontiamo oggi è assai diverso e colpisce la rapidità con cui si è sgretolata tutta
            una serie di assunti alla base di quella visione. In primo luogo l’Europa non si
            presenta più come uno spazio in grado di attutire l’impatto della globalizzazione. In
            secondo luogo si è alquanto appannata la visione delle città come luoghi possibili di
            una nuova democrazia. 
Inoltre, questo accostamento di
            termini e dimensioni differenti per i piani ed i vocabolari che chiamano in causa, evoca
            questioni certamente troppo ampie per poter essere affrontate
            qui in modo esaustivo, ma su cui è bene soffermarsi anche solo in via introduttiva. Ci
            riferiamo al fatto che la riflessione sulla democrazia urbana rimanda, tra l’altro, a
            due ulteriori terreni d’analisi, quello della sfera pubblica e quello della conoscenza.
            In termini estremamente schematici, possiamo intanto sottolineare che la democrazia
            urbana va intesa e praticata come un processo che attiene alla
            relazione tra dimensioni materiali e immateriali della sfera
                pubblica. Queste due caratterizzazioni (natura processuale; stretta
            attinenza con lo spazio pubblico) hanno a loro volta significative implicazioni. 
Per quanto concerne la natura
            processuale della democrazia urbana, ciò significa in primo luogo che quest’ultima non è
            imputabile alla natura degli attori coinvolti, ma ha invece a che fare con le modalità
            con cui essa è di volta in volta in volta perseguita. Il modo in
            cui le cose (un progetto, un’azione, un’iniziativa, ecc.) vengono concretamente condotte
            ha altrettanta, se non più, importanza del che cosa viene fatto.
            Questo fa sì che la democrazia urbana, comunque la si persegua concretamente, ha molto
            più a che fare con il lavorio di lungo respiro che, quotidianamente, si sforza di
            promuovere capacità e opportunità di coinvolgimento nella definizione delle materie e
            delle questioni e nelle decisioni su di esse, che non con quella che solitamente si
            definisce «politica degli annunci» o con la delega a tecnici ed esperti, per quanto di
            fama e di grido possano essere. Un lavorio che è tanto più efficace e tanto più
            sedimenta nel tempo i propri risultati, quanto più coinvolge i soggetti normalmente più
            «interdetti» (bambine e bambini, giovani, migranti, ecc.). 
Per quanto attiene la stretta
            relazione tra democrazia urbana e sfera pubblica, occorre considerare che quest’ultima
            si alimenta a sua volta di dimensioni e meccanismi materiali come
            gli spazi della città. Di questi fanno parte sia quelli meno strettamente funzionali
            alla dinamica della sfera pubblica – parchi, piazze, biblioteche, occasioni di festa,
            iniziative culturali – ma in cui pure prendono forma i suoi stessi presupposti
            (l’incontro con cittadini e cittadine diversi da noi per classe, provenienza, cultura,
            religione, ecc.; la circolazione informale di idee e di visioni
            del mondo; l’incontro/scontro con il nuovo; l’esperienza di appropriazione di spazi
            urbani estranei alle nostre consuete abitudini, ecc.), sia quelli più direttamente
            funzionali a dar corpo alla sfera pubblica come le sedi di discussione, le assemblee, le
            circoscrizioni, ecc. Sono contemporaneamente chiamati in causa meccanismi e
                dimensioni immateriali che, per riassumere, sono tutto ciò che
            contribuisce alla formazione e alla riproduzione dell’interesse delle cittadine e dei
            cittadini a mobilitare le loro competenze (comunicative, relazionali, emotive, tecniche)
            non a scopi privati, bensì appunto pubblici. Infatti, la produzione e riproduzione di
            tale interesse è un esito, se mai lo è stato, oggi sempre meno scontato [Borghi 2006,
            147-181]. 
Dimensioni materiali e immateriali
            stanno tra loro in una relazione circolare: si alimentano o si indeboliscono
            reciprocamente. Un contesto urbano è più o meno democratico a seconda di quanto sostiene
            e si prende cura della salute di questa relazione circolare o, al contrario, di quanto
            restringe gli spazi (materiali o immateriali) della sfera pubblica, impoverendoli,
            diminuendone la numerosità e/o alzando la soglia d’accesso ad essi con il risultato di
            bloccarla e ostacolarla. Si tratta di un terreno di lavoro meno traducibile in specifici
            interventi istituzionali o in dispositivi amministrativi e sul quale è indispensabile
                un’attività costante di indagine, di conoscenza, di valutazione e di
                confronto collettivo. Del resto, è proprio a partire da un lavoro di tale
            genere che è possibile immaginare e sperimentare una più stretta connessione tra la
            ricerca e la cittadinanza, tra il ricercatore sociale e il pubblico coinvolto, in un
            processo che deve essere di mutuo apprendimento. 
Si configura qui un terreno di
            importanza strategica per la messa a fuoco della qualità della democrazia urbana, delle
            sue trasformazioni e della sua evoluzione. Si tratta infatti di quel terreno che
            interviene direttamente sulle «basi informative delle politiche» e che istituisce, ancor
            prima dei contenuti specifici di scelte concrete, i criteri che stabiliscono cosa sia
            pertinente e cosa non lo sia, quale vocabolario e quali linguaggi siano legittimi e
            quali siano interdetti e così via [de Leonardis 2009, 73-84]. 
        
Il terreno della democrazia urbana
            si presta, forse meglio di altri, a dare corpo e mettere all’opera quella che Michael
            Burawoy [2007, 1-43] ha delineato come «sociologia pubblica», nella quale il ricercatore
            «opera a stretto contatto con un pubblico visibile, denso, attivo, locale e spesso
            antagonista», attivando come si accennava più sopra, «un processo di reciproco
            apprendimento» tra ricercatori e la cittadinanza. Le «basi informative» della democrazia
            urbana esigono, infatti, un costante intreccio tra pratiche conoscitive – alimentate
            attraverso conoscenze codificate e linguaggi esperti, ma anche attraverso saperi
            dell’esperienza – e pratiche politiche intese come attivazione di processi di «risalita
            in generalità». Essi riguardano il passaggio da circostanze determinate ed esperienze
            specifiche (l’emergere di un bisogno, l’esperienza di una situazione di ingiustizia, la
            realizzazione di una iniziativa innovativa, ecc.) a principi di fondo e generalizzabili. 
È un intreccio oramai largamente
            sperimentato, che può mobilitare un archivio, metodologico e cognitivo, assai vasto
            dalla metodologia dell’inchiesta, all’indagine pratica e all’ascolto attivo [Pugliese
            2008; Lanzara 1993; Sclavi 2003]. Al di là dell’ampio arco di possibilità d’azione che
            tale patrimonio può promuovere, il punto di fondo è la cruciale rilevanza – rispetto ai
            temi e alle questioni sollevate dagli obiettivi della democrazia urbana – del ricorso a
            modelli di rapporto tra ricercatori e cittadinanza che evitino il registro della
            consulenza in cui prevale una «delega» nella definizione del problema ai saperi esperti,
            un ulteriore esautoramento delle competenze e delle conoscenze di cittadini e cittadine
            in quanto tali e una tecnicizzazione di questioni e problemi che ha l’effetto di
            depoliticitizzarne la complessità. 
In questo senso il terreno della
            democrazia urbana costituisce, tra l’altro, un’occasione privilegiata per ripensare e
            rivitalizzare il rapporto tra l’orizzonte della democrazia, così come se ne può fare
            esperienza diretta su scala quotidiana, e le forme della conoscenza, non solo le scienze
            sociali, ma anche le cosiddette humanities: è questo, infatti, il
            primo livello in cui si pongono i presupposti di quella specifica capacità in cui si
            traduce la cultura, vale a dire la capacità di aspirare [Appadurai
            2011]. La democrazia urbana, in effetti, ha direttamente a che
            fare con la realizzazione di ambienti – materiali e intellettuali – che promuovono le
                capacità della cittadinanza di immaginare un futuro diverso e
            migliore; e questa promozione si alimenta in primo luogo con la capacità di esprimere la
            propria protesta, di partecipare ai dibattiti, di contestare e di proporre
            trasformazioni della vita sociale, di sperimentare e concretamente far valere le forme
            di vita cui si ritiene di attribuire valore. La capacità di aspirare, in questo senso,
            alimenta la democrazia stessa, in quanto «pratica del possibile» basata «sulla
            (ri)politicizzazione dei modi di definire le questioni e di compiere scelte su come
            affrontarle» [de Leonardis 2011, XXXV]. È dunque determinante che l’interazione tra
            saperi ed esperienze, tra ricercatori e cittadinanza avvenga all’insegna del
            riconoscimento della dimensione politica che compenetra la relazione stessa e si
            configuri, nel senso sopra indicato, come processo di reciproca trasformazione. Lo
            stesso tema, cruciale, della partecipazione deve essere inserito in questa cornice, in
            modo da evitarne la riduzione ad un esercizio formale [Moini 2012]. 

2.
            Democrazia locale e democrazia urbana 



Quella che possiamo chiamare la
            «nuova democrazia locale» può configurarsi non come semplice prodotto dell’indebolimento
            dello Stato-nazione bensì come prodotto di riconfigurazioni del precedente assemblaggio
            di territorio, autorità e diritti caratteristico dell’era digitale globale [Sassen
            2006]. Non a caso i cosiddetti processi di «decentramento» del potere statale hanno
            carattere mondiale: «local democracy is gaining momentum all over the world» sostiene il
            documento Decentralization and local democracy in the world [United
            Cities and Local Governments 2007, 18]. Tale tendenza viene collegata a due fenomeni: il
            fatto che «più della metà dell’umanità oggi vive in città» e il fatto che «decentramento
            e sussidiarietà» possono rendere le autorità locali e le loro comunità in grado di
            «migliorare l’accesso ai servizi» e di «lavorare in direzione dello sviluppo»
                [ibidem]. Decentramento e democrazia
            locale vanno dunque di pari passo: sono la giusta ricetta per affrontare i problemi di
            un mondo urbanizzato (e globalizzato), quelli dei servizi per le cittadine e i cittadini
            e dello sviluppo con cui finanziarli. 
Secondo questa lettura (quella dei
            grandi organismi internazionali, compresa la Banca mondiale) il nesso tra democrazia
            locale e democrazia urbana deriva dal fatto che nel mondo di oggi il locale si
            identifica sempre di più con l’urbano, non solo perché il mondo è urbanizzato, ma perché
            «urbano» è ogni contesto abitativo, ogni «insediamento umano», ivi compresi i villaggi
            della savana africana, in grado di svolgere le nuove funzioni richieste dall’economia
            globale ai suoi nodi locali: sostegno allo sviluppo e servizi alla cittadinanza, con un
            occhio all’attenuazione dell’impatto ambientale (politiche di sostenibilità) e un altro
            a quello delle disuguaglianze sociali (politiche di coesione). 
Esiste tuttavia anche un’altra
            lettura della democrazia urbana che afferma l’esistenza di un «diritto alla città»
            [Lefebvre 1968; Harvey 2010, 51-56]. Questo «ben più che […] semplice diritto di
            partecipazione ai destini dell’urbano, alle sue trasformazioni, attività e potenzialità,
            è il riconoscimento della comunanza del destino di ciascun cittadino che si trasforma
            immediatamente in diritto-dovere all’integrazione» [Lefebvre 1976, 30]. E se
                l’urbano è il luogo del quotidiano, cioè del «tempo specifico
            in cui si muove la vita alienata dell’uomo soggetto al capitale» [Chiodelli 2009,
            103-109] la vera città è invece la città storica, la
                città-opera il cui valore d’uso, riconosciuto, condiviso,
            manifestato nello stile e nella bellezza è condiviso dai ceti che il conflitto sociale
            contrappone al suo interno. 
La lettura di Lefebvre valorizza
                l’elemento spaziale quale fondamento di una cittadinanza che
            non è quella astratta garantita dallo Stato (specificamente lo Stato sociale), ma quella
            concreta garantita dalla città quando garantisce il diritto a viverla pienamente.
            Tuttavia la dimensione spaziale della democrazia urbana variamente esplorata [Bookchin
            1993; Sennett 1994; Sebastiani 1997, 223-243] tende a dissolversi nella crescente
            frammentazione e specializzazione degli approcci delle istituzioni internazionali,
            governative e non. La Carta mondiale per il diritto
                alla città [World Social Forum 2005] vede la città essenzialmente dal
            punto di vista della sua funzione economico-sociale: il problema è quello di una
            maggiore equità nella distribuzione di beni e risorse, piuttosto che nella fruizione
            collettiva di un’opera indivisibile e nella partecipazione alla sua realizzazione. Ma il
            primo articolo della Carta ha il merito di dare una definizione di città in termini
            politici: è città 
ogni metropoli, villaggio o cittadina organizzata
                in forma di governo locale urbano o metropolitano e di spazio
                    pubblico formato da istituzioni e attori pubblici o
                istituzionalizzati, oppure spontanei e di movimento, nonché dalla comunità in
                generale. 


Negli anni Novanta democrazia locale
            e urbana vengono accomunate nelle teorie e pratiche su cui si basa la «svolta
            partecipativa». L’idea che le città non possano essere governate esclusivamente in base
            alle attribuzioni di competenze giuridico-formali, una volta considerata pericolosa (per
            il rischio di corruzione) o sovversiva (per la sfida ai poteri costituiti), ora trova
            legittimazione nel concetto di governance. Si afferma altresì
            l’idea che cittadini e cittadine, oltre all’elezione periodica delle loro
            rappresentanze, devono avere la possibilità di contribuire all’elaborazione delle
            politiche tramite dispositivi di partecipazione attiva alla loro formulazione e
            implementazione. Tali dispositivi vengono sempre più incanalati in procedure altamente
            formalizzate, che prevedono la somministrazione a chi partecipa delle informazioni
            rilevanti da parte di enti terzi, la presenza di facilitatori e l’uso di specifiche
            tecniche psicosociali. Sono oggetto di critiche che da un lato si rifanno alle teorie di
            Chantal Mouffe [2005] sulla democrazia agonistica [Purcell 2008], dall’altro ricordano
            le garanzie che offre la democrazia rappresentativa, sottolineando inoltre che la
            democrazia «è partecipativa per definizione, oppure non è tale» [Tournon 2009]. 
In base al modo di intendere la
            partecipazione si possono individuare tre forme principali di democrazia urbana. La
            prima è la forma «consiliare», basata sulla costituzione spontanea (comitati di
            quartiere), semi-istituzionale (consigli di zona) o
            istituzionalizzata (consigli di quartiere) di organismi di base che si collocano a metà
            strada tra forme street-level di democrazia rappresentativa e forme
            di democrazia diretta o assembleare. La prima forma si trova prevalentemente nel nord
            Italia e nell’Europa continentale, nelle zone urbane industriali di tradizione
            socialista. La sua ispirazione affonda le radici nel socialismo e nel municipalismo. La
            città a cui fa riferimento è la città storica, comunale, e la
                città fordista, industriale. La seconda è la forma
            «solidaristica», basata sull’azione di associazioni, volontariato, terzo settore,
            organizzazioni non governative (Ong). Le sue fonti di ispirazione sono molteplici –
            dalla teoria anglosassone della società civile di Locke alla teoria sociale della chiesa
            cattolica – e le sue pratiche sono state adottate tanto dalle chiese protestanti quanto
            dai gruppi terzomondisti nei paesi in via di sviluppo, tanto dalle comunità cristiane di
            base quanto dalle organizzazioni della sinistra radicale ed extraparlamentare nelle
            periferie povere dei paesi avanzati. Sono pratiche esplicitamente collegate a visioni e
            a contenuti politici e non vanno quindi confuse con la sfera del volontariato e
            dell’umanitario, le cui associazioni e Ong si caratterizzano perlopiù per una
            rivendicazione di apoliticità. La città a cui fa riferimento è la moderna metropoli con
            le sue periferie. La terza è la forma «partecipativa», basata su
            dispositivi partecipativi, istituzionali e formali alternativi tanto a quelli
            rappresentativi della democrazia locale quanto a quelli assembleari, semiassembleari e
            spontanei delle organizzazioni e dei movimenti sociali urbani. Ha radici nei paesi
            anglosassoni, sia nella tradizione del self-government britannico
            sia in quella delle comunità di sette protestanti e puritane della East Coast, con i
            loro caucus e Town hall meetings. La città a
            cui fa riferimento è la città come comunità e come «vicinato»
                (neighbourhood). 

3. La
            democrazia urbana in Italia: bilancio e proposte 



In Italia i processi fin qui
            delineati si sono inseriti in un quadro di profonde trasformazioni politiche, sociali e
            istituzionali. Il decennio apertosi con l’89 è stato per il
            paese una stagione di grandi rivolgimenti: la dissoluzione del
            Pci; la fine dei partiti di massa; il passaggio dalla prima alla seconda repubblica;
            l’adesione al trattato di Maastricht e l’ingresso nella zona Schengen; le riforme dei
            governi locali; la trasformazione del rapporto tra cittadinanza e pubblica
            amministrazione attraverso le diverse «leggi Bassanini». In questa stagione fioriscono i
            comitati di cittadini – uno dei più importanti fenomeni di partecipazione spontanea di
            quegli anni – e viene valorizzata la democrazia di prossimità
            mediante l’estensione di organismi elettivi di decentramento politico subcomunali,
            destinati ad essere antenne di quartiere per captare bisogni e proposte della
            cittadinanza. 
Si possono individuare delle vere e
            proprie «politiche della partecipazione» con l’adozione di una gamma di strumenti
            diversificati. Questi possono essere raggruppati in tre categorie diverse, a seconda del
            tipo di diritti che essi riconoscono o promuovono: a) dispositivi
            collegati al diritto all’informazione, tra cui le norme sulla
            trasparenza, il diritto di accesso e i nuovi strumenti di rendicontazione (bilancio
            sociale, bilancio di genere, bilancio ambientale) e di comunicazione istituzionale
                (urban centers); b) dispositivi legati
            all’applicazione del principio di sussidiarietà attraverso la
            valorizzazione delle libere forme associative e l’affidamento di funzioni pubbliche ad
            istituzioni del privato sociale; c) dispositivi di
                inclusione nel processo decisionale politico-amministrativo,
            disciplinati dalla legge o dagli statuti comunali di carattere istruttorio e consultivo
            (petizioni, consulte, commissioni, referendum consultivi, procedure di consultazione
            obbligatoria o attivabili a richiesta), anche con efficacia decisionale (referendum
            abrogativi o sospensivi). A questi si affiancano poi i nuovi strumenti di
                governance locale, attivati in particolare per la
            programmazione dei servizi (piani sociali di zona) o del territorio (piani strategici).
            Vi è infine una terza generazione di dispositivi partecipativi a carattere sperimentale:
            laboratori di progettazione urbanistica, bilanci partecipati, consigli di ragazzi e
            ragazze, che si avvalgono tutti di tecniche altamente specializzate, come gli
                Open space tecnology (Ost), i Town
            meeting, le giurie di cittadini, i sondaggi deliberativi, ecc. Questi
            strumenti, altamente strutturati, si avvalgono di tecnici
            specializzati e non hanno rilevanza giuridico-legale, basandosi su patti tra
            partecipanti e istituzioni. 
È soprattutto a quest’ultimo insieme
            di strumenti e tecniche che si allude quando si parla di «democrazia partecipativa» la
            quale, così intesa, conta in egual misura sostenitori e critici. Tuttavia, essendosi
            ormai affermata una sorta di ortodossia della partecipazione di prossimità, è
            soprattutto sui critici che ricade l’onere di argomentare le proprie posizioni. Queste
            si basano su tre considerazioni principali. La prima è che la portata delle decisioni
            affidate alla cittadinanza è piuttosto limitata: più l’opera è importante, più questa si
            trova di fronte a vincoli predefiniti e dati per inalterabili[2]. La seconda è che i cittadini e le cittadine che «prendono parte» non sono
            soltanto un numero limitato, ma spesso corrispondono a un segmento specifico della
            popolazione, il ceto medio istruito e con tempo libero. La terza è che non si dà al
            momento alcuna evidenza empirica del fatto che i progetti partecipati diano risultati
            migliori di quelli che non lo sono. I dati empirici disponibili[3] suggeriscono che i percorsi partecipativi raramente vengono attivati a
            seguito di proteste e in situazioni conflittuali o su materie strategiche ma piuttosto
            perché si dà un obbligo di legge (valutazione di impatto ambientale), una condizione
            imposta dai finanziatori (progetti europei Urban), o un’opportunità
            di reperimento di risorse (i bandi sicurezza della regione Emilia-Romagna). 
Malgrado ciò in Italia sono state
            promulgate due leggi regionali sulla partecipazione pubblica ispirate ai principi della
            democrazia partecipativa e deliberativa: la legge n. 69 del 27/12/2007 della regione Toscana[4] e la legge n. 3 del 9/2/2010 dell’Emilia-Romagna. Può trattarsi di un nuovo
            capitolo della competizione tra città e regioni, diffusa in
            Europa ma particolarmente significativa in Italia. Le due leggi infatti paiono volte a
            ricondurre a livello regionale poteri di indirizzo e coordinamento che per un
            quindicennio si erano dislocati nelle città. D’altro canto la legislazione in materia di
            partecipazione può essere indicativa dell’adattamento al contesto istituzionale italiano
            – legalistico e burocratico – di concetti e metodi attinti largamente da quello
            anglosassone, consuetudinario e pragmatico. 
Ne consegue che: 
Proposta 1.
            Sarebbe utile allargare lo sguardo alle best practices implementate
            in paesi il cui sistema politico-istituzionale è più simile al nostro: Francia
                (l’enquête publique), Spagna (la pianificazione strategica),
            Germania (la gestione della pluralità culturale). 
I dati empirici forniti dalle
            regioni in merito all’applicazione delle leggi sulla partecipazione (anche da regioni
            che non dispongono di leggi ad hoc, come la regione Lazio, che a
            suo tempo si era dotata di un assessore alla partecipazione) evidenziano la prevalenza
            dell’attivazione di percorsi partecipativi che rientrano nella categoria dell’«assetto
            del territorio» (riqualificazione e progettazione urbana, piani strutturali e
            strategici, mobilità). Inoltre, mentre percorsi e progetti su tematiche del
                welfare e dei servizi come i piani di zona tendono ad attivare
            operatori professionali del settore o gruppi di volontariato specializzati, l’assetto
            del territorio richiama un pubblico eterogeneo e composto largamente di persone singole.
            Questa si configura dunque come la vera core issue in materia di
            democrazia urbana: per l’interesse che riveste, per la domanda che emerge dal
            territorio, per la sua capacità di attrarre cittadini e cittadine «semplici», non
            organizzati in rappresentanza di interessi, ma «interessati» per i motivi più vari.
            Inoltre, il governo partecipato del territorio urbano può consentire di tenere insieme
            urbanistica e welfare dentro un frame più
            ampio di «qualità della vita» e «qualità del quartiere». 
Di conseguenza: 
Proposta 2.
            Sarebbe utile rendere obbligatorio il coinvolgimento della cittadinanza nelle grandi
            opere pubbliche, infrastrutturali, di riqualificazione di interi
            quartieri o di edificazione di nuovi. Tale coinvolgimento non dovrebbe prevedere
            particolari poteri decisionali delle persone che partecipano. Dovrebbe però fare obbligo
            ai proponenti di assicurare la loro presenza ai momenti di confronto e agli investitori
            privati di contribuire finanziariamente ai dispositivi di consultazione (ivi compreso
            l’allestimento di carte, maquettes e simili). 
Un contributo andrebbe altresì
            assicurato a cittadini e cittadine che si organizzano ad hoc (cioè
            senza bisogno di costituirsi in associazione) – purché in un certo numero – per assumere
            e retribuire tecnici e consulenti «di parte». Si può infine osservare che mentre i primi
            provvedimenti per la partecipazione attivati negli anni Novanta (organismi elettivi di
            quartiere, norme per la trasparenza e l’informazione, Uffici relazioni con il pubblico,
            ecc.) tendevano a rendere partecipato il funzionamento ordinario del sistema
            politico-amministrativo, i dispositivi più recenti tendono invece a fare della
            partecipazione un evento straordinario, soggetto a procedure burocratiche in cambio di
            un sostegno economico pubblico (sotto forma di contributo monetario in beni e servizi). 
Per ricondurre anche la cura e il
            governo dello spazio urbano all’«ordinaria partecipazione»: 
Proposta 3.
            Sarebbe utile creare dei punti stabili di informazione, proposta, illustrazione,
            discussione e monitoraggio delle trasformazioni territoriali nei quartieri
                (urban centers). Possono essere collocati negli spazi delle
            circoscrizioni o dei municipi o altrove, purché si configurino come spazi pubblici
            belli, accoglienti, di cultura e di svago, e non come uffici. Vi potrebbero confluire –
            come materiale di archivio ed espositivo – i dati relativi a percorsi e progetti di cui
            alla proposta 2. Potrebbero essere messi a disposizione delle università per le loro
            attività didattiche e di ricerca mentre a loro volta le università potrebbero fornire un
            supporto ai processi partecipativi con il coinvolgimento di studenti e docenti (secondo
            un modello analogo a quello del rapporto università/imprese nella costituzione di parchi
            tecnologici). Le modalità di funzionamento di queste reti dovrebbero
            rientrare in un modello «ordinario» – ovvero non dipendere da
            bandi, da calls o da relazioni personali. 
Dai dati della regione Toscana
            emerge come una grossa fetta del sostegno regionale al procedimento amministrativo vada
            al finanziamento di consulenti ed esperti, mentre la regione Emilia-Romagna sembra
            affidarsi piuttosto al proprio personale amministrativo. Le proposte precedenti
            dovrebbero portare ad un risparmio in materia di consulenze: i finanziamenti, anziché
            riversarsi a pioggia su consulenti e associazioni, potrebbero servire a costituire un
            sistema di strutture stabili nei quartieri. 

4. Ulteriori
            temi e proposte per la democrazia urbana 



Sulla scorta dell’analisi precedente
            alcune proposte più specifiche possono essere raggruppate in tre aree tematiche: 
a)
                Rappresentanza. La democrazia diretta non può sostituire la
            democrazia rappresentativa ma caso mai rinforzarla. Le istituzioni
                rappresentative sono la base della democrazia e l’esercizio del diritto
            di voto nelle città è la base della cittadinanza. Di conseguenza una città non sarà
            democratica se vi sono persone escluse dal diritto di voto o sistematicamente
            sottorappresentate negli organi elettivi. Si possono individuare a tal fine tre
            strumenti. 
1.
            Liste paritarie per una democrazia paritaria. La città è fatta di
            donne e di uomini. Ma quando la metà della città – ovvero quella formata dalle donne – è
            sistematicamente sottorappresentata, la democrazia è molto imperfetta. È necessario
            affinare mezzi e meccanismi per la realizzazione di una democrazia paritaria tra uomini
            e donne. Tra questi vi sono le modalità per garantire che le candidature siano
            distribuite in maniera paritaria tra donne e uomini e che il rapporto tra i due sessi
            non scenda sotto il 60-40% nelle principali articolazioni degli organi di governo e di
            amministrazione. Il supporto alle donne elette deve essere garantito da organismi come
            la commissione delle elette e da uffici specifici che forniscano supporto tecnico, di
            consulenza e di informazione. I tempi e i luoghi della politica
            cittadina dovranno tener conto delle diverse esigenze di genere. 
2. Voto a immigrati e
                immigrate per una cittadinanza uguale per tutti. Un governo democratico
            della città presuppone che i diritti di cittadinanza coincidano al meglio con la sua
            composizione effettiva. La città occidentale, come dice Max Weber, è civitatis
                communis, associazione di cittadini e cittadine ed è altresì comunità di
            destino. Occorre dunque chiedersi chi, nel mondo nomadico di oggi, è cittadino o
            cittadina? Sono coloro che abitano, lavorano, studiano nella città
                grande (più o meno ciò che gli urbanisti chiamano area
                vasta). La cittadinanza deve essere la misura di fruizione dei servizi di
            pertinenza del welfare municipale. Il grosso delle popolazioni di
            comuni periferici, dormitorio o satelliti, ha poco da guadagnare da identità
            microcomunali. Elemento basilare della cittadinanza è il diritto di
                voto: esso va esteso a quanti risiedono in città dopo un lasso di tempo
            ragionevolmente breve (3 anni). 
3. Città metropolitana per
                una «città reale». Un governo democratico della città presuppone che le
            istituzioni formali di rappresentanza e di governo riflettano al meglio l’esperienza
            urbana effettiva della cittadinanza. Per avere una città
                truly-bounded, i cui confini corrispondano alla sua estensione
            effettiva, gli strumenti normativi esistono già (città metropolitane, unioni di comuni),
            ciò che manca sono organismi addetti all’implementazione con strumenti che rafforzino
                l’accountability tanto degli organi tecnici quanto di quelli
            politici. 
b)
                Rapporto istituzioni-cittadini e cittadine. Innumerevoli studi
            hanno mostrato che la separazione tra politica e amministrazione è una pura
                illusione: la qualità della democrazia dipende sia dal rapporto tra
            elette ed eletti e tecnici, sia da quello dell’apparato politico-amministrativo nel suo
            insieme con la cittadinanza. Il rapporto tra politici e tecnici non è problema di cui
            possano farsi carico le cittadine e i cittadini che hanno invece il diritto di
            confrontarsi con coloro che hanno eletto regolarmente, facilmente e senza bisogno di
            costituirsi in comitato. 
A questo fine si individuano i
            seguenti strumenti:
        
1. 
            Leggibilità dei bilanci e dei piani. Presupposto della democrazia
            urbana è la possibilità di una formazione autonoma dell’opinione tramite: 
	 bilanci leggibili ed esposti negli spazi
                    pubblici; sistemi di auditing pubblici e indicatori
                    riguardanti l’efficacia ed efficienza della spesa in relazione ai programmi
                    approvati; 
	 piani urbanistici esposti e spiegati
                    presso gli urban center di quartiere. Tutto ciò deve
                    avvenire: 
	 incaricando degli esterni indipendenti di
                    spiegare e illustrare il piano e il bilancio; 
	 spiegando i risultati attesi da quel tipo
                    di scelte e incaricando degli esterni indipendenti (ad esempio associazioni
                    civiche di monitoraggio) di valutare se essi sono stati effettivamente
                    conseguiti. 


2. «Question
                time». Una democrazia che si vuole partecipativa a livello urbano
            favorisce il confronto costante tra chi è stato eletto e la cittadinanza. Un
                question time con elette ed eletti dei consigli comunali o
            subcomunali (a seconda delle dimensioni del comune) su base settimanale e a livello di
            quartiere toglierebbe alla partecipazione il suo carattere emergenziale (e quindi
            conflittuale), trasformandola in habitus e rendendo più diffusa la
            capacità di accesso e di partecipazione dei diversi strati e gruppi sociali. Esso
            andrebbe imposto alle persone elette di livello metropolitano, comunale e subcomunale
            senza formalità di accesso. Essi potranno farsi affiancare da funzionari, ma non
            sostituire da questi. 
3. Indagine
                progettuale. Ha a che fare con questo, e più in generale con il tema
            delle «basi informative delle politiche», l’esigenza di promuovere attività che possiamo
            in generale definire di «indagine progettuale». In esse i ricercatori lavorano con
            gruppi di cittadini e cittadine su questioni relativamente circoscritte, secondo
            percorsi di «riflessione in corso d’azione», nei quali appunto l’indagine e la ricerca
            vengono praticate come parte di un più ampio disegno progettuale,
            rispetto al quale sono mobilitate anche altre forme di conoscenza (situate, derivate
            dall’esperienza, non codificate). L’obiettivo è quello di superare il modello
            consulenziale nel rapporto tra conoscenza e azione, a favore di
            forme di progettazione che si avvalgano della coevoluzione di saperi scientifici e
            conoscenze non esperte. 
c)
                Rapporto istituzioni-società civile. La partecipazione va colta
            anzitutto dove si manifesta, anziché proporsi di suscitarla tramite dispositivi
            dall’alto o sottoporla a procedure burocratiche estenuanti affinché possa realizzarsi.
            Essa non è un progetto ma un habitus del
            giorno per giorno. Di conseguenza occorre rimuovere gli ostacoli burocratici
                alla produzione spontanea di beni pubblici. Se i genitori vogliono
            ridipingere la scuola dei loro figli perché mancano i soldi, o dare una mano alla recita
            natalizia perché mancano le maestre, non dovrebbero essere costretti a presentare un
            progetto o costituirsi in associazione. Si propone quindi di: 
1. Sburocratizzare la
                produzione di beni pubblici. Occorre individuare ed abolire i vincoli
            normativi che interferiscono con la cooperazione tra istituzioni e società civile
            nell’ambito della scuola, dei servizi e della manutenzione. 
2. Contrastare la
                sussidiarietà assistenzialistica, ovvero la separazione tra soggetti e
            oggetti dei programmi di sussidiarietà. Nessuna politica va fatta da alcuni per gli
            altri: se una associazione propone dei progetti, i soggetti target
            devono essere rappresentati a pieno titolo in seno all’associazione medesima
            da un congruo periodo di tempo. 
3. Rivalorizzare i
                consigli di quartiere, come spazi di iniziativa autonoma della
                società civile (cioè di informazione, documentazione, discussione,
            proposta) e insieme come spazi politici di prossimità (dalla
            possibilità di incontrare i consiglieri e le consigliere a quella di intervenire
            direttamente in consiglio o di partecipare a commissioni di lavoro aperte). A tal fine
            sarebbe utile una ricerca comparata anche a livello internazionale sul loro
            funzionamento. 

5.
            Conclusioni 



Una città rappresenta un flusso di
            problemi con i quali è necessario «tenersi in pari». La partecipazione, al pari della
            manutenzione, deve essere costante. Il progetto, come il
                percorso e il tavolo, devono essere
            l’eccezione e non la regola. Del pari, il flusso di informazioni
                di qualità deve essere regolare e non riservato agli «eventi
            partecipativi». Occorre tornare all’ordinaria amministrazione e anche all’«ordinaria
            partecipazione» (al contrario dei percorsi straordinari e
                ad hoc) della cittadinanza. Questa non deve affatto essere
            costantemente impegnata a partecipare: ciò non sarebbe un gran progresso rispetto
            all’oggi in cui cittadine e cittadini sono chiamati a partecipare quando le istituzioni
            lo decidono, nei tempi e modi da esse stabiliti e sulle materie da esse delimitate. Ogni
            individuo deve avere invece la possibilità di «entrare» e «uscire» dallo spazio in cui i
            problemi del quartiere e della città vengono affrontati e discussi, in cui l’azione di
            governo viene discussa e monitorata, in cui vengono elaborate critiche e suggerimenti. 
Oggi si pensa che «processi
            partecipativi» che non affidino alla cittadinanza anche un potere decisionale (il famoso
                empowerment) siano delle mistificazioni o delle manipolazioni.
            Si può sostenere esattamente il contrario: affidare la decisione ai cittadini e alle
            cittadine significa scaricare su di essi delle responsabilità che non spettano loro, di
            cui istituzioni e rappresentanze elettive si lavano in questo modo le mani. Alla
            cittadinanza spetta il compito di discutere, criticare, avanzare esigenze e richieste,
            fornire a chi governa tutte le informazioni e i punti di vista di cui dispongono; ma
            essa deve essere affrancata dall’onere della decisione (lo sostiene Habermas, che della
            democrazia partecipativa è uno dei grandi ispiratori). 
Un sistema democratico partecipativo
            si configura come un flusso costante di discussione, controversia, competizione,
            dibattito, antagonismi ed elaborazione di posizioni condivise ed autorevoli, facilitato
            dalla predisposizione di una rete urbana di spazi pubblici, infrastrutture per la
            cittadinanza, piattaforme partecipative (che consentano di eseguire o sviluppare
            applicazioni specifiche e alti livelli di interazione). Una rete che deve essere
            radicata nello spazio fisico e nelle relazioni faccia a faccia, espandibile (e mai
            sostituibile!) con il supporto delle tecnologie informatiche. 
Tale flusso viene periodicamente
            attraversato dalle decisioni autoritative degli organismi competenti
            politico-amministrativi ma non interrotto, poiché ogni atto
            decisionale altro non è che l’immissione di nuovi dati intorno a cui coagulare nuove
            forme di attenzione, dibattito, valutazione e monitoraggio. 



[1]  L’espressione è assai più presente nella
                    letteratura americana che in quella italiana. Una delle sue prime applicazioni
                    al caso italiano si trova in Sebastiani [1998]. 

[2]  Nel caso del bilancio, ad esempio, il modello
                    più frequente è quello che affida ai cittadini la decisione su come usare una
                    parte residuale del bilancio. 

[3]  Cfr. Sebastiani [2006]. Anche i dati
                    dell’Osservatorio sulla partecipazione della regione Emilia-Romagna confermano
                    che solo in una ridotta minoranza di casi (4%) i processi partecipativi sono
                    attivati per la gestione del conflitto o in risposta alla protesta. 

[4]  La regione Toscana ha approvato recentemente
                    una nuova legge sulla partecipazione che ha sostituito la precedente, la n. 46
                    del 24 luglio 2013. 
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Un esempio concreto di processo partecipativo è quello illustrato da Micaela
                Deriu e Raffaella Lamberti nel saggio presentato in questo capitolo, riguardante lo
                statuto della città metropolitana di Bologna. Esso si articola in due fasi, quella
                partecipativa con incontri svolti con la tecnica dell’“Open space tecnology”, e
                quella deliberativa attraverso un “Town meeting” dei cui risultati le istituzioni
                sono impegnate a tenere conto in base alla legge regionale dell’Emilia-Romagna. I
                due temi centrali posti in discussione sono stati la convivenza e la democrazia
                deliberativa. Il largo coinvolgimento ottenuto dimostra che per questa via può
                essere colmata la distanza, sempre maggiore, tra le cittadine e i cittadini e le
                istituzioni.





1. Il
            contesto 



L’art. 114 del titolo V della
            costituzione recita: «La repubblica è costituita dai comuni, dalle province, dalle città
            metropolitane, dalle regioni e dallo Stato. I comuni, le province, le città
            metropolitane e le regioni sono enti autonomi con propri statuti, poteri e funzioni
            secondo i principi fissati dalla costituzione». Alla presentazione del progetto,
            avvenuta all’inizio del mese di agosto 2012, la normativa appena approvata istituiva
            dieci città metropolitane a partire dal 1o gennaio 2014. 
Durante lo svolgimento del processo
            partecipativo, iniziato nel mese di ottobre 2012, il quadro si è profondamente
            modificato. Il decreto sull’accorpamento delle province non è stato convertito in legge
            e la conferenza metropolitana, la quale avrebbe potuto adottare lo statuto entro il 31
            ottobre 2013, è stata sospesa con la legge di stabilità approvata nel dicembre 2012.
            Successivamente, il 3 luglio 2013, la Corte costituzionale ha dichiarato l’illegittimità
            delle norme su province e città metropolitane perché dovevano essere approvate con legge
            ordinaria e non con decreto legge. 
Il progetto «Processo partecipativo
            e Town meeting. Lo statuto per la convivenza e la democrazia
            deliberativa nella città metropolitana di Bologna» nasce per
            iniziativa di Laboratorio urbano all’inizio del 2012 con la collaborazione di Marianella Sclavi[1] in qualità di facilitatrice-guida ed esperta di confronto creativo [Sclavi e
            Susskind 2011]. Esso rientra nella cornice della legge della regione Emilia-Romagna n. 3
            del 2010, Norme per la definizione, riordino e
                promozione delle procedure di consultazione e partecipazione alla elaborazione delle
                politiche regionali e locali ed è oggetto di una convenzione,
            comprendente anche un contributo economico, con l’assemblea legislativa della regione[2]. 
Fin dai primi incontri si è deciso
            di occuparsi di statuto e non genericamente di istituzione della città metropolitana.
            L’intento è stato quello di coinvolgere in una trasformazione di grande portata la
            cittadinanza e gli abitanti per valorizzare le diverse vocazioni e saperi territoriali e
            personali con un processo partecipativo e deliberativo. L’obiettivo è che le istituzioni
            rappresentative investite di poteri decisionali e la cittadinanza portatrice di ruolo
            attivo costruiscano insieme, attraverso l’elaborazione dello statuto inteso come
                carta fondamentale della comunità, le condizioni di una vita
            buona per tutte e tutti. 
Il titolo del progetto scandisce il
            processo in due componenti, una partecipativa e una deliberativa. La prima riguarda il
            coinvolgimento delle persone che abitano l’area metropolitana per l’ascolto e la
            raccolta di orientamenti e indicazioni i più articolati possibili. La seconda è volta a
            predisporre un documento di proposta partecipata per la stesura dello statuto della
            città metropolitana da sottoporre alle istituzioni titolari della decisione così come
            prevede la legge regionale. Il documento conterrà opzioni sui principi di convivenza e
            vivibilità, sull’architettura e le funzioni di governo, sulla distribuzione dei poteri
            di iniziativa e di decisione tra governati e governanti. La distanza tra istituzioni e
            donne e uomini nel paese, la disaffezione alla politica e la domanda di cambiamento
            indicano che l’intreccio tra le pratiche partecipative e deliberative e il principio
            rappresentativo è una via obbligata. 
Ricerche empiriche mostrano che si
            sta andando verso la città metropolitana di Bologna in un contesto nel quale chi abita
            il suo territorio ne ha una cognizione vaga. Lo stesso vale per i sentimenti che la
            riguardano, dato che appartenenze e passioni si giocano nei luoghi in cui si vive.
            Perciò non bisogna fermarsi a discutere con amministratori,
            attivisti, esperti e studiosi ma occorre sollecitare cittadine e cittadini e soggetti
            meno visibili ma essenziali alla vita in comune. 
Bologna, come altre città, è
            cresciuta oltre i suoi confini amministrativi tradizionali. Le città metropolitane
            servono a governare comunità locali di nuovo formato, introducendo anche in Italia, come
            in ordinamenti di vari paesi europei, istituzioni diversificate. L’area interessata
            dalla città metropolitana di Bologna è quella provinciale. Il territorio si estende per
            3.702,5 kmq e comprende 60 comuni, molti dei quali in collina o in montagna. Secondo i
            dati Istat gli abitanti al 31/12/2012 sono 990.681 (474.994 uomini e 515.687 donne), di
            cui il 10,6% sono stranieri. Le previsioni demografiche dicono che la popolazione è
            destinata a crescere fino a un milione e 56.000 unità nel 2024 col contributo
            determinante dell’immigrazione e di chi abita nei comuni della cintura esterna. La
            localizzazione delle imprese indica l’interdipendenza delle diverse parti del
            territorio: il 46% delle imprese censite nel 2001 era collocato nel capoluogo e il 54%
            in altri comuni. Metà dei circa 2 milioni di spostamenti in un giorno lavorativo
            interessa il comune di Bologna con origine e destinazione nel suo territorio, un quarto
            ha origine e destinazione esterne ad esso, il restante quarto ha origine nel capoluogo e
            destinazione all’esterno o viceversa. La cittadinanza metropolitana, quindi, coincide
            con l’area provinciale compresi l’imolese e la montagna. 
Per governare una comunità diversa
            da quella del passato per dimensioni e natura dei problemi in ogni campo
            (amministrazione, servizi, equità di genere, immigrazione, governo del territorio,
            mobilità, ambiente, sviluppo sostenibile, cultura, università e innovazione) la città
            metropolitana rappresenta una soluzione ragionevole e potenzialmente adeguata al
            mutamento profondo che si registra nella sfera sociale, economica, ambientale,
            culturale, dei trasporti e così via. 
Si tratta di un processo
                costituente che non può essere affidato solo ad amministratori, ma deve
            coinvolgere la comunità, le popolazioni che in essa devono
            convivere e i territori diversi che si devono coordinare. 

2.
            Struttura del progetto 



Laboratorio urbano ha avanzato la
            proposta del progetto e ad esso hanno aderito il comune di Bologna, in qualità di ente
            titolare della decisione, e cinque forme associative intercomunali della provincia[3]. In base alla legge regionale il comune di Bologna ha deliberato la
            sospensione della decisione fino alla conclusione del processo partecipativo, al quale
            hanno aderito anche venti associazioni[4]. 
Il percorso doveva svolgersi tra
            l’ottobre 2012 e il maggio 2013, per armonizzare la consegna del documento di proposta
            partecipata ai tempi delle decisioni istituzionali d’approvazione dello statuto. La
            sospensione della conferenza metropolitana ne ha inizialmente spostato la chiusura al
            novembre 2013 e il parere della Corte costituzionale l’ha fatta slittare alla primavera
            2014. 
Semplificando, il progetto si
            struttura in diversi tipi di attività e strumenti. 
Eventi
                formativi (svolti tra il 24 settembre 2012 e il 17 giugno 2013): hanno
            offerto conoscenze su temi e problemi legati alla trasformazione istituzionale della
            città metropolitana e alla elaborazione del suo statuto, inteso come carta fondamentale
            che conterrà principi e valori, regole e funzioni di governo, strumenti di democrazia
            sostanziale partecipata e norme per la convivenza a livello metropolitano. Favorire
            riflessività diffusa e partecipazione fondata sul consenso
            (dissenso) informato è precondizione per deliberare; lo è di più
            in processi dove sapere e tecnica sono particolarmente utili. 
Outreach: teso
            a informare territori e individui soggetto-oggetto dell’iniziativa, ad accompagnare le
            attività progettuali durante il coinvolgimento di soggetti istituzionali e civici e
            l’attuazione di pratiche partecipative. Accanto a strumenti convenzionali di
                outreach, cioè di ricerca di contatto con gruppi o situazioni
            particolari nei diversi territori, si sono organizzati incontri preliminari agli
                Open space technology (Ost) luogo per luogo o su temi
            specifici, rivolti all’intera popolazione di un territorio o a determinati
                target della cittadinanza, insieme a focus
                group e ad interviste a testimoni scelti. 
Comunicazione:
            dissemina le informazioni alla comunità nel suo complesso; fa sapere che esiste il
            processo, di cosa tratta, gli eventi cui prender parte, i suoi sviluppi ed esiti con
            strumenti molteplici quali conferenze stampa, volantini, inviti, fogli informativi,
                instant report e verbali, sito web e Facebook. Sono stati
            costruiti altri strumenti specifici, come l’identikit di chi fa attività di
            volontariato, i cronogrammi, i quadri sinottici, per moltiplicare le occasioni di
            comunicazione. 
Eventi
                partecipativi (svolti dal 21 ottobre 2012 al 15 giugno 2013): hanno
            coinvolto donne e uomini dell’area metropolitana in una partecipazione libera per fare
            emergere questioni sentite nelle diverse realtà in ordine allo statuto. Al di là dei
            nomi tecnici come Charrette, Open space
                technology, World cafè si tratta di modalità
            d’incontro e discussione, ciascuno con la sua tecnica specifica, con cui ci si sta
            familiarizzando anche in Italia [Romano 2012]. 
Charrette
            (svolta il 21 ottobre 2012): normalmente usata per incontri di progettazione
            condivisa, è stata rivolta ad artisti, esperti in comunicazione, grafici e pubblicitari,
            insegnanti e studenti di scuole e dipartimenti d’arte, letteratura, cinema,
            architettura, urbanistica, musica e a cittadine e cittadini. Ha elaborato miti di
            fondazione, visioni, parole-chiave, loghi, slogan per caratterizzare l’espressività e la
            visibilità del processo. 
Open space
                technology (dal 17 novembre 2012 al 15 giugno 2013): incontri a
            partecipazione libera che si sono tenuti di sabato con la durata
            dell’intera giornata, cinque a carattere territoriale e tre a carattere tematico, nei
            quali chi ha partecipato ha potuto proporre i temi da discutere. Si è scelto di tenere
            numerosi Ost per la vastità e l’articolazione del territorio metropolitano; la
            suddivisione in Ost territoriali e tematici ha avuto lo scopo d’identificare sia
            esperienze e problemi vissuti oggi a fronte della dimensione metropolitana di vari
            aspetti dell’esistenza, sia temi conflittuali propri della peculiarità della città
            metropolitana di Bologna. 
World cafè
            (svolto il 29 giugno 2013): anch’esso si è tenuto di sabato con la durata dell’intera
            giornata ed è stato rivolto a chi aveva già preso parte ai precedenti eventi
            partecipativi. Ha realizzato una fondamentale funzione di concorso alla selezione dei
            temi che verranno sottoposti alla deliberazione nel Town meeting.
        
Evento
                deliberativo: si svolgerà con la metodologia del Town
                meeting entro la primavera 2014 e avrà lo scopo d’indicare, attraverso il
            voto, principi e orientamenti cui improntare lo statuto della città metropolitana; è
            aperto a 300 persone di cui 150 provenienti dai territori e 150 sorteggiate nel bacino
            provinciale secondo un campione statistico costruito tenendo conto di differenze di
            generi, generazioni e genti. 

3.
            Organismi di conduzione del processo 



La conduzione del processo richiede
            diversi organismi. 
Il tavolo di
                negoziazione, costituito in base alla legge regionale, è formato da
            rappresentanti delle 21 associazioni, delle 5 forme associative intercomunali e del
            comune di Bologna che sono costitutivi del progetto. Vi partecipa anche la provincia
            come ente osservatore. Il Tavolo si riunisce mensilmente. Esso ha il compito di condurre
            il processo; di sostenere un’elaborazione dello statuto ove la cittadinanza non deleghi
            a esperti e amministratori la definizione d’indirizzi e priorità, ma contribuisca a
            sceglierli introducendo proprie problematiche; di approvare in via definitiva il
            documento di proposta partecipata con indicazioni selezionate
            nel Word cafè e votate nel Town meeting; di
            presentare il documento alla cittadinanza e ai decisori istituzionali in fatto di
            statuto e di monitorarne gli esiti. Esso ha anche il compito di approvare la
                guida del Town meeting che contiene i temi da sottoporre a
            deliberazione. A causa delle modifiche di contesto intervenute i suoi compiti si sono
            estesi. Il Tavolo ha infatti dovuto prendere posizione nel merito dei vari cambiamenti
            legislativi intercorsi e ha curato il maggior coinvolgimento possibile dei propri
            membri. Se Laboratorio urbano è autore del progetto e soggetto della convenzione, è il
            Tavolo che conduce il processo perché è formato da tutti gli enti e le associazioni che
            vi hanno aderito. Laboratorio urbano conserva il compito di darne un resoconto economico
            alla regione e di gestirne il budget. 
Lo staff è la
            struttura operativa, coordinata dalla referente di progetto e dalla responsabile del
            processo partecipativo. Costituito da professionisti della materia e figure volontarie a
            vari livelli d’esperienza e competenza, si è sottoposto ad intensa formazione e
            autoformazione on the job. Si riunisce settimanalmente. Le sue
            decisioni sono collegiali e, benché le forze siano inferiori a ciò che esige un percorso
            complesso come quello attivato, è divenuto squadra compatta ed efficiente che agisce in
            base a divisioni di compiti definite insieme e a competenze diversificate. 
Il comitato di
                azione-ricerca affianca le iniziative partecipative che precedono il
                Town meeting per arrivare a quell’appuntamento con un ventaglio
            il più ampio e plurale possibile di situazioni territoriali e sociali, contribuendo ad
            elaborare una visione di Bologna città multimunicipale vivibile e
            gradita. Presieduto da Marianella Sclavi i suoi compiti, pur rispettando quelli
            descritti nel documento progettuale, si sono precisati nei primi mesi del percorso. È
            previsto un suo ruolo più attivo nella parte conclusiva del progetto per incontrare
            persone e realtà vive in materia di visioni e pratiche riflessive e trasformative della
            città; per fare ponte tra percorso partecipato e piano strategico metropolitano di
            Bologna; e per elaborare la guida che accompagnerà i partecipanti al Town
                meeting. Ciò spiega l’ampiezza e l’alto profilo del comitato.
            Una sua parte, allargata a persone esperte con opzioni diverse
            in materia statutaria, funge da comitato scientifico nel predisporre la guida.
        

4. Bilancio
            delle attività e risultati ottenuti 



Il documento di proposta
            partecipata, esito dell’intero percorso, sarà elaborato all’indomani del Town
                meeting. Finora si sono superate le 900 presenze agli eventi
            partecipativi e formativi. Negli Ost ci sono stati 76 gruppi di confronto con 200
            indicazioni tematiche. Il materiale cartaceo è stato consegnato alle persone incontrate
            e inviato con centinaia di lettere. Con il metodo del campione statistico sono state
            sorteggiate 963 persone rappresentative della popolazione della provincia di Bologna
            alle quali sono state inviate le lettere per selezionare le 150 che si renderanno
            disponibili a partecipare al Town meeting nella giornata di sabato.
            I volantini distribuiti superano i 10.000. I contatti online superano i 15.000. 
Quel che conta ancora di più è la
            qualità dell’attuazione capillare del progetto, ove il confronto deve avvenire tra
            persone diverse e aprirsi a posizioni distanti. La correttezza metodologica e
            relazionale del processo, il suo significato e i suoi obiettivi sono stati verificati
            sia dai partecipanti sia dai consulenti ed esperti. Il tracciato predisposto ha offerto
            un ottimo framework da rispettare e una buona adattabilità agli
            imprevisti. 
Tra i soggetti contattati si è
            registrata una scarsa disponibilità alla presenza da parte della componente economica,
            anche se gli Ost hanno evidenziato l’importanza di un rilancio complessivo dell’area
            bolognese anche sotto questo profilo. Il rapporto con la comunità religiosa
            metropolitana è stato lacunoso. Nei limiti del possibile e degli sviluppi normativi sono
            in cantiere incontri con commercianti e industriali, ed eventi formativi condotti da
            esponenti della comunità religiosa ed esperti in materie economiche. 
Un’analisi condotta con il metodo
            Swot (Strengths weaknesses opportunities threats) mostrerebbe che i
            punti deboli (weaknesses) del progetto sono
            le scarse risorse umane e finanziarie, mentre i punti di forza
                (strengths) sono la capacità d’azione dello
                staff e la credibilità del progetto. Ciò è merito del piacere
            che produce discutere fuori da gerarchie e ruoli, ma c’entrano anche l’accoglienza e la
            cura nell’agire. 
Le opportunità
                (opportunities) sono invece date dalla maggiore attenzione nei
            confronti delle pratiche partecipative e deliberative che si sta progressivamente
            registrando anche in Italia. La comprovano le leggi della regione Toscana n. 46 del
            2013, che è stata recentemente rinnovata dopo la prima del 2007, e quella
            dell’Emilia-Romagna n. 3 del 2010 sulla promozione della partecipazione, oltre al
            documento sulle riforme istituzionali dei saggi nominati dal presidente della repubblica
            Giorgio Napolitano che è a favore dell’introduzione del Débat
                public sulle infrastrutture con impatto ambientale sul modello francese
            della legge n. 276 del 2002 dedicata alla démocratie de proximité. 
Le minacce
                (threat) restano l’esposizione ai cambiamenti normativi e la
            dilazione dei tempi dovuta alle irrisolte conflittualità politiche sulle riforme
            istituzionali, oltre che alla pronuncia della Corte costituzionale. Le reazioni positive
            del campione casuale di cittadinanza sorteggiato con il metodo statistico per il
                Town meeting sono invece prove dell’attrattiva del progetto. 
In questa fase del processo vi sono
            alcune questioni che meritano una sottolineatura particolare. 
Il percorso vede insieme
            amministratori e abitanti. Il supporto istituzionale ha funzionato negli eventi
            territoriali, sostenuti dai sindaci anche in qualità di presidenti delle unioni
            comunali, più che nella partecipazione costante al Tavolo o al processo. Eppure non
            mancano i sindaci favorevoli alle metodologie partecipative. Il comune di Bologna è
            presente al Tavolo con due assessori e il capo di gabinetto del sindaco. La provincia,
            che partecipa come osservatore, è presente con il capo di gabinetto della presidente e
            il direttore dell’unità operativa affari generali e innovazione. Nei momenti in cui
            l’iniziativa era a rischio per i cambiamenti normativi intervenuti il Tavolo ha sempre
            assunto posizioni comuni. 
Il processo richiede saperi
            quotidiani e saperi specialistici. Il quadro sinottico dei temi
            emersi dagli eventi partecipativi che è stato utilizzato per il World
                cafè ci dice che essi sono pertinenti, mostrano competenza e offrono
            indicazioni su questioni ineludibili per lo statuto e su argomenti che, se non
            entreranno nel documento di proposta partecipata, testimoniano comunque della vivacità
            dei partecipanti e delle aggregazioni che hanno sostenuto il progetto. 
La convivenza e la democrazia
            deliberativa sono stati assunti come i principali pilastri posti a garanzia di uno
            statuto innovativo per una città di nuovo modello, ma sono stati esaminati insieme con
            altri argomenti. Vi è chi ha invocato trasparenza, inclusione, uguaglianza, equità o
            diritto alla città e all’ambiente vivibile nell’ambito dei principi della convivenza.
            C’è chi ha proposto il valore della cura del vivere e del morire di ciascuno. Alla
            cultura democratica sostanziale e a quella ambientalista si sono uniti saperi di donne. 
I migranti hanno riposto fiducia
            nelle istituzioni e nel voto amministrativo per mutare la propria condizione
            manifestando un bisogno di sicurezza superiore a quello della cittadinanza italiana, la
            cui critica alle istituzioni è più forte. 
Parte delle giovani si è unita al
            dibattito sui servizi e sulla cura del vivere perché l’accudimento non ricada solo sulle
            donne; parte ragionava di diritto mite e non stigmatizzazione delle differenze, specie
            nelle preferenze amorose. I più, ragazzi e ragazze, hanno rivendicato il diritto di
            essere ascoltati e di poter disporre di spazi di aggregazione. 
Le appartenenze territoriali e
            associative non evidenziano una cittadinanza metropolitana opposta a chi non si sente
            tale: le esistenze si spendono in più dimensioni. Emerge semmai con maggiore o minore
            forza la questione dell’autonomia o mancata autonomia dei comuni rispetto alla città
            metropolitana, e quella degli spazi d’iniziativa associata rispetto alle
            amministrazioni. 
Vi sono perplessità sulla città
            metropolitana tra chi abita nei comuni montani e non solo nel territorio imolese. Le
            associazioni del terzo settore temono la fine della dialettica tra il comune capoluogo e
            la provincia perché la seconda ha riconosciuto spazi di libertà nella conferenza
            metropolitana e nei tavoli tematici. 
        
L’iniziativa partecipativa, che
            vuole diversità di provenienze anagrafiche, geografiche, sociali e ideali, ha visto la
            presenza di realtà plurali. Ad esempio si è incontrato qualcuno appartenente ai gruppi
            di acquisto solidale, mentre un habitué degli Ost bolognesi è stato
            un cittadino cultore della democrazia partecipativa, difensore del referendum
            propositivo senza quorum, opposto alle forze che amministrano Bologna. Né può
            meravigliare che molti, da qualsiasi parte provenissero, abbiano testimoniato la
            propensione ad uscire dalla attuale crisi culturale, istituzionale, politica ed
            economica. 
Il tema del governo della città
            metropolitana e dei suoi meccanismi di elezione offre uno sguardo significativo sul
            percorso che andrà compiuto. La quasi totalità di chi ha partecipato vuole organi di
            governo eletti da ogni residente in area metropolitana, ed è distante da chi pensa a
            un’elezione di secondo grado. Il frazionamento del comune capoluogo in più comuni che,
            nel dispositivo legislativo vigente fino al parere della Corte costituzionale, è
            condizione per la scelta dell’elezione diretta degli organi di governo metropolitano,
            rappresenta sicuramente uno dei nodi più controversi. Si sono ipotizzate road
                maps partendo dalla normativa che prevedeva nella prima fase il sindaco
            del capoluogo quale sindaco metropolitano, per condurre in tempi opportuni ad organi di
            governo eletti direttamente. 
Il confronto sulle pratiche
            partecipative e deliberative ha riguardato il valore della democrazia rappresentativa.
            Le posizioni emerse vanno da chi ne teme l’esautoramento, e sono prevalentemente persone
            coinvolte nelle amministrazioni o in età adulta, a chi privilegia nuovi modi
            d’aggregarsi e praticare la cittadinanza. I più hanno proposto miscele variabili
            dell’una e dell’altra, e un rafforzamento della rappresentanza grazie alla presenza
            della società civica. È risuonato più volte il richiamo al quarto comma dell’articolo
            118 della costituzione sul principio di sussidiarietà orizzontale[5] come sostegno alla cittadinanza attiva. Ci si è
            espressi per introdurre nello statuto pratiche partecipative e
            deliberative ove le materie riguardino uomini e donne della città metropolitana. 
Circa la manifestazione dei
            conflitti, messi in scena dai processi partecipativi, alcuni sono apertamente esplosi.
            Curiosamente altri si sono palesati ai margini del percorso, come quelli su piani
            urbanistici e consumo di suolo. Tra addetti ai lavori si sono manifestati confronti
            posizionali in luogo di confronti creativi, ed è un problema da tener presente non tanto
            nella elaborazione della guida del Town meeting, ove le posizioni
            opposte o controverse sono auspicabili, ma nella predisposizione del successivo
            documento di proposta partecipata. 
Il World cafè
            del 29 giugno 2013 è stato la cerniera tra la prima parte e la seconda parte del
            percorso. Esso ha fatto il punto su quanto realizzato, ha contribuito a selezionare i
            temi da portare a deliberazione nel Town meeting e ha costituito la
            base sicura per riprendere il cammino. 
Vi è la possibilità che il
            parlamento approvi la legge entro i primi mesi del 2014, per evitare che si vada a
            votare per le province così come sono oggi anche a Bologna e nelle altre città
            metropolitane. Ma in ogni caso il processo partecipativo si concluderà entro quel
            termine per dare continuità e seguito a quanto emerso finora, valorizzando con il
                Town meeting conclusivo e il documento di democrazia
            partecipata un percorso molto complesso ma ricco di risultati per la cittadinanza e le
            istituzioni. 



[1]  Marianella Sclavi, studiosa di etnografia
                    urbana, arte di ascoltare e gestione creativa dei conflitti, è una delle
                    maggiori esperte italiane di pratiche partecipative e di democrazia
                    deliberativa. 

[2]  Cfr. www.bolognametropolitana.org. 

[3]  Sono l’associazione Valle dell’Idice, la
                    comunità montana dell’Appennino bolognese, l’unione Terre di pianura, l’unione
                    Valle del Samoggia e l’unione Reno-Galliera. 

[4]  Sono Agire politicamente, Agorà dei mondi,
                    Antartide, CandidaMente, Centro studi Nazione Italia, Codacons Emilia-Romagna,
                    Comitati Dossetti, Consiglio Provinciale degli Stranieri, Cospe, Esse non esse,
                    Fnp Cisl Bologna, Forum del Terzo settore, Istituto De Gasperi, Isrebo,
                    Legambiente, Orlando, Salviamo la costituzione, Scuola di città, Spi-Cgil BO,
                    Via Emilia a colori. 

[5]  «Stato, regioni, città metropolitane,
                    province e comuni favoriscono l’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e
                    associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale, sulla base del
                    principio di sussidiarietà». 
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1. Le città
            metropolitane in Europa 



Se il XXI secolo sarà il «secolo
            delle città» [Un Habitat 2008; 2012], occorre capire di che tipo di città si tratterà, e
            se le città medie europee avranno ancora un ruolo – e quale – nel secolo che è già
            iniziato. 
Le megacities,
            cioè le agglomerazioni urbane con almeno dieci milioni di abitanti, nel 1950 erano solo
            due, New York e Tokio. Nel 1975 erano tre perché ad esse si aggiungeva Città del
            Messico. Nel 2007 erano diventate diciannove, con una sola città europea, Mosca. Nel
            2025 saranno 27, di cui tre sole europee, Mosca, Parigi e Istanbul, e tre nordamericane,
            New York, Los Angeles e Città del Messico, mentre quindici saranno asiatiche,
            soprattutto cinesi e indiane, tre sudamericane e tre africane [Smith 2010, 32]. 
Per Patrick Le Galès [2002, 52] il
            cuore relativamente stabile del sistema urbano europeo, frutto dell’evoluzione delle
            città medievali e rinascimentali, è costituito da città medie da 200.000 a 2 milioni di
            abitanti, abbastanza vicine le une alle altre, e da qualche metropoli. 
La città è instabile ed è al centro
            di un movimento incessante, fino alla metà del secolo scorso di espansione del tessuto
            urbano compatto, poi di dispersione e frammentazione. Ora, nell’epoca in cui sempre di
            più le persone diventano mobili e si moltiplicano esponenzialmente i flussi delle
            comunicazioni attraverso le reti, l’innovazione e lo sviluppo economico si potrebbero
            concentrare solo nelle città molto grandi, e le città europee, fatta eccezione per
            quelle più importanti, potrebbero diventare insignificanti.
        
Eppure, per Le Galès, le città
            europee hanno importanti risorse. La mobilità, che è un fenomeno rilevante, non
            contraddice necessariamente i processi di aggregazione, di radicamento, di invenzione di
            identità urbane e di formazione di società urbane, che sono tipici delle città medie
            europee. La città è anche il luogo dell’azione collettiva, dell’innovazione, dei
            meccanismi di aggregazione degli interessi, di negoziazione, di conflitto, di libertà e
            di democrazia. 
Tutto dipenderà allora da come le
            città europee si giocheranno le proprie carte, in relazione ai propri Stati, all’Unione
            e agli altri organismi sovranazionali [Le Galès 2006]. 
Il tema del governo metropolitano si
            è posto in Europa a partire dagli anni Sessanta e Settanta del secolo scorso. I grandi
            poli urbani si erano sviluppati molto al di là dei confini amministrativi tradizionali,
            il loro nucleo storico si era specializzato ed era diventato luogo di produzione di
            servizi, erano cresciuti poli periferici intorno a centri urbani minori ed erano sorti
            nuovi sobborghi residenziali. Nascevano le metropoli come fenomeno urbano peculiare, ma
            anche come questione istituzionale complessa [Ferrari e Galeone 2011, 9]. 
La ricerca di nuove forme
            istituzionali per il governo metropolitano non è lineare, ha conosciuto progressi e
            fallimenti e non segue modelli preordinati. In letteratura non esiste una definizione di
            area metropolitana legata al numero di coloro che la abitano; si seguono piuttosto
            criteri qualitativi di tipo relazionale, funzionale e di effettivo esercizio della
            cittadinanza, che di solito fanno riferimento alla dimensione gravitazionale della città
            reale rispetto ai confini amministrativi preesistenti. 
La diffusione metropolitana della
            città ne mette in discussione tutte e tre le dimensioni
                (urbs, civitas e
                polis), rendendo necessarie nuove forme di governo e di
            rappresentanza [Sebastiani 2007, 17]. 
La città come
                urbs, come spazio fisico, si dilata nella metropoli e perde i
            suoi contorni, determinando la perdita di identità, un crescente consumo di suolo,
            l’erosione del territorio rurale, il degrado del paesaggio, una crescente mobilità
            privata. Ma la città è anche civitas, comunità di
            cittadine e cittadini, che possono averla abbandonata sotto il
            profilo residenziale, ma continuano a frequentarla assiduamente; sono persone disperse,
            persone senza luoghi di socializzazione e privi di una comunità urbana di appartenenza. 
La città incorpora anche una
            dimensione politica, è polis, quale comunità dotata di strumenti di
            autogoverno. La configurazione classica dell’area metropolitana, con un comune centrale
            di maggiori dimensioni e comuni minori che lo circondano, produce rilevanti problemi di
            legittimazione democratica delle decisioni. Le scelte del comune principale hanno
            effetti su una popolazione più ampia, verso la quale i decisori non sono responsabili
            politicamente, e questo determina un’interruzione del circuito
            rappresentanza-responsabilità e disincentiva la partecipazione politica. 
La realizzazione di nuove forme di
            governo metropolitano non ha quindi solo ragioni tecnico-economiche, come la necessità
            di fornire servizi per l’area vasta ottenendo economie di scala. Ha anche forti
            motivazioni politico-istituzionali, poiché la cittadinanza dispersa deve ritrovare
            luoghi di spazio pubblico, di rappresentanza democratica e di decisione politica che le
            corrispondano [Ferrari e Galeone 2011, 9]. 
Le polarità tra le quali si
            collocano le esperienze europee sono quelle del government
            metropolitano forte, con un’unica istituzione elettiva che governa l’intera area
            metropolitana e i comuni al suo interno dotati di poteri tendenzialmente ridotti, e
            quello della soft governance metropolitana, come coordinamento
            volontario e non formalizzato di una pluralità di enti che mantengono le loro funzioni e
            competenze. Tra questi poli si collocano i governi metropolitani di secondo livello non
            direttamente elettivi, l’associazione volontaria tra i comuni e una pluralità di agenzie
            specializzate per alcune politiche che agiscono su scala metropolitana. 
I modelli istituzionali forti e
            imposti dall’alto, varati in molti paesi europei negli anni Sessanta del secolo scorso,
            sono il prodotto della concezione razionale allora dominante e dell’enfasi posta sulla
            pianificazione. 
Negli anni Ottanta molte di quelle
            esperienze fallirono. Il Greater London council e le
                English metropolitan counties furono abolite dal governo
            conservatore britannico nel 1986. In Olanda l’autorità della
            Grande Rotterdam fu soppressa nel 1985. Anche il consiglio metropolitano di Copenaghen
            fu abolito nel 1989, e l’esperienza spagnola delle città metropolitane, sorta alla fine
            del franchismo, si concluse con il varo del nuovo ordinamento costituzionale. 
Quei fallimenti portarono
            successivamente a favorire un approccio dal basso, incentrato sulla flessibilità, il
            volontariato e il partenariato, in cui l’istituzione non è più considerata come un dato,
            ma come qualcosa da costruire, secondo il modello prevalentemente seguito negli Stati
            federali [Lefèvre 1999, 111] . 
Da una panoramica delle forme di
            governo metropolitano in Europa, e senza considerare contesti istituzionali storicamente
            superati nei quali le peculiarità metropolitane sono diventate occasione di
            accentramento con forti poteri statali di ingerenza, emerge una vasta pluralità di
            formule e di assetti [Bobbio 2002, 111]. 
Con qualche semplificazione, è
            possibile indicare alcune tipologie, quali: 
	
                    città-Stato o città-regione, quali Berlino, Amburgo,
                    Madrid, Vienna, Bruxelles: realtà metropolitane sostanzialmente coincidenti con
                    un soggetto (land, Stato-membro, regione) dotato anche di
                    poteri legislativi; 
	
                    città-provincia, quali Monaco, Francoforte e la gran parte
                    delle città tedesche: concentrazione dei poteri provinciali in capo al comune
                    capoluogo (kreisfrei), mentre l’area esterna costituisce
                    una provincia «a ciambella»; 
	
                    ente metropolitano, quali Londra, Stoccarda, Amsterdam,
                    Rotterdam: ente elettivo con poteri rinforzati ma non legislativi, che
                    ricomprende un’ampia pluralità di municipi, senza grande comune capoluogo;
                
	
                    forme associative, quali Lione, Bordeaux, Marsiglia,
                    Strasburgo, Lille e la gran parte delle città francesi: aggregazioni tra i
                    comuni interessati (communautés urbaines); 
	
                    autorità di settore, quali Barcellona, Londra prima delle
                    riforme del 2000: gestioni metropolitane a diversi cerchi concentrici, distinte
                    a seconda dei settori (ad esempio trasporti, traffico, acque, rifiuti). In
                    questo modello può ora essere collocata, pur con varie peculiarità, la legge
                    del giugno 2010 sull’area metropolitana parigina (Grand
                    Paris). Al fine di ridurre gli squilibri sociali, promuovere lo sviluppo
                    solidale e adottare peculiari regole unitarie nell’area, particolarmente in
                    materia urbanistica e fiscale, essa istituisce, tra l’altro, due nuovi enti
                    pubblici, con il compito di attuare un piano di gestione del territorio che
                    comprende una cospicua realizzazione di reti di trasporto, alloggi e diverse
                    infrastrutture compreso un grande polo scientifico e tecnologico; 
	
                    forme di collaborazione e partecipazione. Anche sotto
                    questo profilo, l’esempio più recente è costituito dal modello parigino, che
                    affianca ad enti settoriali una rete di forme di coinvolgimento e collaborazione
                    con i comuni e le loro associazioni. 


Queste differenze di soluzione
            istituzionale corrispondono a diverse finalità, e ciascuna di esse
            privilegia alcuni obiettivi rispetto ad altri: 
	 talora si perseguono, essenzialmente o
                    principalmente, finalità di governo complessivo e pianificazione dell’area
                    vasta, di rafforzamento delle capacità di compiere scelte strategiche e
                    coordinare politiche metropolitane, di realizzazione di infrastrutture,
                    particolarmente a rete; 
	 talora si perseguono, essenzialmente o
                    principalmente, finalità di coesione sociale e di equiparazione dei diritti
                    della cittadinanza la cui vita è sempre meno ristretta nei confini del singolo
                    comune, tendendo ad una omogeneità di trattamento in relazione a servizi,
                    tariffe, imposte locali, regole e cercando di elevare le condizioni di vita di
                    chi abita nelle zone maggiormente svantaggiate; 
	 talora si perseguono, essenzialmente o
                    principalmente, finalità di semplificazione, riducendo i livelli di governo, o
                    comunque razionalizzando le competenze, accorpando strutture e apparati,
                    fornendo agli operatori regole omogenee. Si pensi alle difficoltà di una piccola
                    impresa che, operando in un ambito provinciale di una sessantina di comuni,
                    debba cimentarsi, ad esempio, con sessanta diversi piani regolatori, regolamenti
                    edilizi e di igiene, ecc.
                



2. Dalle
            esperienze europee alla situazione italiana: qualche considerazione 



Le città metropolitane sono state
            introdotte in Italia dalla legge sull’ordinamento locale, la n. 142 del 1990, secondo lo
            schema del government metropolitano forte e
                dall’alto che doveva prendere il via con le leggi regionali.
            Era uno schema che riproduceva tardivamente proprio quei modelli che in altri paesi
            stavano già entrando in crisi. 
Le aree metropolitane nelle quali,
            in base a quella legge, potevano essere istituite le nuove istituzioni erano nove nelle
            regioni a statuto ordinario (Torino, Milano, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Roma,
            Napoli, Bari) e quattro nelle regioni a statuto speciale, in virtù della loro competenza
            esclusiva in materia di ordinamento degli enti locali (Palermo, Catania, Messina,
            Cagliari). Di queste tredici potenziali città metropolitane, solo sette (Genova,
            Venezia, Bologna, Firenze, Palermo, Catania, Messina) furono delimitate con le relative
            leggi regionali, tuttora in vigore, adottate tra il 1990 e il 1995. 
L’accordo volontario dei comuni e
            della provincia per la città metropolitana di Bologna del 1994 fu il primo segno del
            ribaltamento della logica della legge n. 142 del 1990 che aveva dimostrato di non
            funzionare. All’uniformità del modello calato dall’alto si sostituì l’idea di una
            collaborazione istituzionale sulle materie di area vasta tra i comuni e la provincia
            (governo del territorio, ambiente, trasporti, servizi a rete, sviluppo economico,
            lavoro) che diede vita alla Conferenza metropolitana dei sindaci. Questo nuovo approccio
            al tema fece scuola sul piano nazionale e fu ripreso anche in altre realtà, come
            Firenze. 
Il progetto della città
            metropolitana di Bologna, contenuto nella legge della regione Emilia-Romagna n. 33 del
            1995, prevedeva che il suo territorio avrebbe potuto coincidere o meno con i confini
            della provincia, a seconda delle decisioni che avrebbero assunto i dieci comuni del
            circondario di Imola. Esso si basava sull’idea dell’articolazione del comune di Bologna
            in nuovi comuni, che potevano coincidere o meno con i nove quartieri.
            
        
Le funzioni della città
            metropolitana erano quelle della provincia, quelle ad essa attribuite dai comuni, a
            partire dalla pianificazione territoriale, e quelle conferite dalla regione, per esempio
            nel campo della sanità e dello sviluppo economico. 
Il progetto prevedeva inoltre la
            fusione tra gli apparati amministrativi del comune di Bologna e quelli della provincia
            relativamente alle funzioni di area vasta, che iniziò con la costituzione di uffici
            comuni nelle relative materie. Si era anche pensato ad un originale modello a
                geometria variabile per cui il potere della città metropolitana era più
            intenso nel cuore urbano della città e più rarefatto nei territori più distanti. 
L’esperienza bolognese si collocava
            in un contesto di ripresa a livello europeo delle esperienze metropolitane, dopo i
            numerosi fallimenti degli anni Ottanta, sulla scia della resurrezione della Grande
            Londra, della nascita della Grande Stoccarda, dell’istituzione delle Areas
                metropolitanas di Lisbona e Porto e della perdurante attività delle
            comunità urbane francesi [Bobbio 2002, 127]. 
Ma la legislazione allora vigente in
            materia di referendum per l’articolazione dei comuni stabiliva che esso avrebbe dovuto
            svolgersi solo tra le elettrici e gli elettori del comune interessato, e vi era dunque
            il rischio concreto di una sconfitta nel comune di Bologna. Anziché far leva
            sull’argomento per sollecitare una revisione della legge nazionale lo si utilizzò per
            frenare sull’intero progetto, nel clima di contrasto politico interno al partito di
            maggioranza relativa, il Pds, che condusse alla sconfitta del centrosinistra alle
            elezioni amministrative del 1999. 
La modifica del quadro legislativo
            intervenne poi con la legge n. 265 del 1999, ma era troppo tardi. La nuova norma
            prevedeva un processo costitutivo affidato all’iniziativa degli enti locali con una
            flessibilità territoriale, organizzativa e funzionale rimessa alla disciplina dello
            statuto della città metropolitana, il quale doveva essere necessariamente sottoposto al
            vaglio di un referendum popolare fra la cittadinanza dell’area interessata. La nuova
            normativa fu interamente recepita dal testo unico degli enti locali del
            2000, il decreto legislativo n. 267, e dalla riforma del titolo
            V della costituzione del 2001. 
Accanto a questa previsione la
            riforma costituzionale del 2001 ha sancito un disegno basato sui principi di
            sussidiarietà, differenziazione e adeguatezza. Si tratta di principi che
            comporterebbero, se attuati, una vera e propria rivoluzione amministrativa, in un paese
            per lunga tradizione retto dall’opposto principio di uniformità. 
Il testo unico del 2000 stabiliva
            che il processo costitutivo della città metropolitana andasse avviato d’intesa tra il
            sindaco del comune capoluogo e il presidente della provincia, e questo in alcune città,
            Milano e Torino ad esempio, aveva bloccato ogni possibile iniziativa. Perciò si rendeva
            necessario un nuovo intervento legislativo. 
Dopo qualche tentativo non riuscito
            di ridurre solo a tre le città metropolitane (Roma, Milano e Napoli), nella legge n. 42
            del 2009 sul federalismo fiscale sono state introdotte, insieme alle norme per Roma
            capitale, quelle transitorie sulle città metropolitane. All’elenco delle aree
            metropolitane della legge n. 142 del 1990 è stata aggiunta Reggio Calabria. Si è anche
            previsto un sistema di finanza rafforzata per le città metropolitane, le quali
            erediteranno il sistema finanziario delle relative province che verranno soppresse. La
            compartecipazione al gettito dell’Irpef potrà essere maggiore di quella delle province
            sulla base di quanto stabilito dalle leggi annuali di stabilità. Alle città
            metropolitane spetterà inoltre una specifica imposta di scopo, oltre alla facoltà di
            istituire un’addizionale sui diritti di imbarco portuali e aeroportuali e
            all’attribuzione dell’imposta sulle emissioni sonore degli aeromobili su deliberazione
            della rispettiva regione. 
Nel dicembre 2011, con il decreto
            «Salva Italia» adottato nel pieno della bufera finanziaria di quel momento, si sono
            ridotte le funzioni delle province e si è demandato ad una legge successiva il compito
            di stabilire le modalità di elezione dei loro organi da parte dei componenti dei
            consigli dei comuni ricadenti nel loro territorio. Nell’agosto del 2012, con la legge di
            conversione del decreto legge sulla spending review, si sono
            stabilite le norme per la costituzione delle città metropolitane
            dal 1o gennaio 2014 insieme alle funzioni fondamentali delle
            province, ai criteri per il loro accorpamento, alle funzioni fondamentali dei comuni e
            alla procedura di costituzione delle unioni obbligatorie tra comuni di una certa
            dimensione. 
La mancata conversione del
            successivo decreto legge per l’accorpamento delle province ha fatto sì che l’edificio
            non sia stato completato entro la fine della legislatura. In questo contesto è
            intervenuta la Corte costituzionale la quale, con la sentenza del 3 luglio 2013, ha
            annullato le norme sulle province e le città metropolitane perché ha ritenuto che lo
            strumento del decreto legge sia improprio per riforme di quella portata. 
Il governo ha successivamente
            presentato al parlamento due disegni di legge, uno costituzionale per la soppressione
            delle province e uno ordinario per riordinarle a costituzione vigente istituendo anche
            le città metropolitane. L’urgenza della conversione in legge di quest’ultimo deriva
            dalla circostanza che, qualora ciò non avvenisse, nella primavera del 2014 si dovrebbe
            votare per le province così come sono oggi. 
A parte alcune modifiche
            discutibili, l’impianto della legge ricalca le norme che erano contenute nella legge di
            conversione sulla spending review. È previsto che le città
            metropolitane si costituiscano a partire dal territorio delle relative province, che il
            sindaco sia il sindaco del comune capoluogo e che il consiglio sia formato da
            amministratori dei comuni che ne fanno parte. L’atto fondamentale che dovrà essere
            adottato in tempi certi è lo statuto, il quale prevede la possibilità per i comuni di
            conferire funzioni alla città metropolitana e viceversa, e di adottare diversi modelli
            di elezione degli organi compreso il suffragio universale e diretto. Ma in questo caso
            il comune capoluogo deve essere articolato in più comuni e sullo statuto si deve
            svolgere un referendum fra tutta la cittadinanza metropolitana. 
        

3. Le
            ragioni per riprendere il cammino 



Le esperienze del passato ci hanno
            insegnato che il progetto di città metropolitana nei vari contesti deve partire dalle
                cose, vale a dire dai problemi reali e dalle loro dimensioni,
            adeguando ad esse le risposte istituzionali. Va colta la sostanza delle dinamiche in
            atto e vanno rimessi in discussione i tradizionali e consolidati assetti delle funzioni,
            costruiti in un contesto che ormai non esiste più, per ridisegnarli completamente in
            base ai principi costituzionali di sussidiarietà e, ancora, di differenziazione e
            adeguatezza. 
È un compito di fondamentale
            importanza che non può certo essere affidato solo agli amministratori pubblici. È un
            processo costituente che deve coinvolgere l’intera comunità, con adeguati percorsi e
            pratiche partecipative aperte a cittadini e cittadine, per riconfigurare insieme i
            meccanismi della rappresentanza e della decisione. Solo così si può vincere la sfida,
            superare le difficoltà che certamente esistono e rimuovere le prevedili resistenze a
            intraprendere strade nuove. 
Gli statuti che bisogna elaborare
            sono come altrettante costituzioni delle città metropolitane
            [Dematteis 2011, 419]. Il diritto europeo moderno è figlio di una
            rivisitazione ed attualizzazione degli istituti del diritto romano, che fu diritto
            dell’impero, principalmente ad opera dei comuni che nacquero nelle città medievali
            italiane. Lo statuto, infatti, era lo strumento con cui la
                communitas si governava attraverso propri rappresentanti. 
Il riconoscimento delle autonomie
            degli individui e delle loro formazioni sociali (art. 2 della Costituzione) e delle
            collettività locali (art. 5), che trova espressione sintetica nel principio di
            sussidiarietà, ha radici culturali, storiche e normative ben più profonde rispetto al
            cosiddetto principio di uniformità amministrativa, figlio del modello centralistico di
            derivazione napoleonica, il quale ha profondamente caratterizzato il nostro sistema
            amministrativo. 
Una coraggiosa e innovativa
            applicazione del principio di sussidiarietà, con le sue implicazioni di partecipazione
            dal basso, appare come l’unica strada che possa tenere insieme
            le spinte al globale e al
                locale, in coerenza con l’evoluzione politica istituzionale
            europea. 
Prima di tutto devono essere chiare
            le finalità che ci si propone di raggiungere, poi può essere ridisegnata la trama delle
            competenze delle amministrazioni locali, scomponendo e ricomponendo l’attuale sistema
            istituzionale. È un percorso che va fatto in piena trasparenza, affinché la cittadinanza
            possa partecipare alla discussione e prender parte consapevolmente alle decisioni. Per
            farlo, occorre preliminarmente ricostruire il sistema attuale del chi fa che
                cosa e metterlo a confronto con quello futuro. 
Chi decide oggi su una concessione
            edilizia, e in base a quali presupposti? Sulla tariffa di un servizio? Sulla costruzione
            di un nido d’infanzia, piuttosto che di un centro diurno per anziani? E sulla
            regolamentazione del traffico? Chi deciderà domani, e con quali procedure, secondo il
            progetto di città metropolitana? Si potranno perseguire efficacemente obiettivi di
            interesse comune, come il contenimento del consumo di suolo? Rispondendo a queste
            semplici domande si potranno confrontare tra di loro la situazione attuale e quella
            futura, perché ognuno possa valutare gli effettivi vantaggi del cambiamento che viene
            proposto. 
Gli obiettivi da perseguire possono
            essere così sintetizzati: 
	 rilegittimare democraticamente le
                    decisioni che riguardano tutta la comunità, e che non possono essere assunte
                    solo dagli organi eletti da una sua parte, dando finalmente unità amministrativa
                    ad un territorio che la vita quotidiana della cittadinanza e la percezione
                    politica e istituzionale già considerano tale; 
	 collocare ogni decisione nel suo ambito
                    ottimale, privilegiando sempre le istituzioni più vicine ai cittadini, salvo che
                    non debbano essere attribuite al livello superiore per assicurarne l’esercizio
                    unitario, come prevede la costituzione; 
	 semplificare al massimo le istituzioni e
                    l’amministrazione, sopprimendo la provincia come prevede la legge, abolendo enti
                    e organismi intermedi, impedendo la duplicazione di funzioni e riducendo i
                    costi;
                
	 rendere il più possibile omogenee le
                    regole di accesso ai servizi e alle prestazioni dell’amministrazione, anche
                    quando sono rese da entità diverse interne all’area metropolitana; 
	 rafforzare il rango delle grandi aree
                    urbane italiane e collocarle nel contesto delle aree metropolitane europee,
                    creando le condizioni per raggiungere i traguardi che si ritiene di dover
                    perseguire anche attraverso il metodo della pianificazione strategica.
                


Il criterio-guida fondamentale per
            rispondere a tutti e cinque gli obiettivi precedentemente indicati è costituire
                un assetto istituzionale a due livelli, quello comunale di
            prossimità ai cittadini, di cui le unioni costituiscono forme di esercizio associato di
            funzioni senza dar luogo ad organi elettivi, e quello metropolitano di area vasta, con
            l’attribuzione di ciascuna funzione ad uno, ed uno solo, di questi due livelli. 
Si tratta di distinguere: 
	 le esigenze che esprimono il ruolo
                    strategico della città nel contesto regionale, nazionale ed
                        europeo (sviluppo economico, lavoro, innovazione, trasporti e
                    mobilità, fiere, università, servizi energetici e ambientali), per le quali
                    vanno individuate le competenze da attribuire alla città metropolitana e tutte
                    gli strumenti necessari a valorizzarne il ruolo; 
	 le esigenze che, riguardando l’intera area
                    vasta, richiedono risposte unitarie a livello metropolitano, per attribuire
                    effettivamente a questo livello tutte le funzioni di pianificazione ambientale,
                    territoriale, nel campo della mobilità e dello sviluppo economico. I compiti di
                    gestione possono essere rivisti o attribuendoli a società che unifichino
                    funzioni attualmente svolte da comuni e provincia, come nel caso della
                    manutenzione degli edifici scolastici, o affidandoli ai comuni. L’insieme degli
                    enti strumentali di comuni e provincia, compreso il sistema delle società
                    partecipate, va rivisto, per sopprimere tutto ciò che nel nuovo assetto
                    istituzionale risulta superfluo e per procedere il più possibile per
                    accorpamenti; 
	 le esigenze che riguardano l’ambito più
                    prossimo alla cittadinanza e che, in base al principio di sussidiarietà,
                    spettano ai comuni, a partire dai servizi del welfare (nidi
                    e scuole dell’infanzia, minori, anziani, disabili,
                    emarginazione sociale, casa, sport, cultura). Per l’esercizio associato di tutte
                    le funzioni comunali che lo richiedono si ricorrerà all’unione. È a questo
                    livello, quello più prossimo ai cittadini, che va posto il tema della democrazia
                    urbana e della partecipazione, istituendo piattaforme partecipative per
                    l’informazione e l’autonoma organizzazione della cittadinanza e attivando
                    processi partecipativi sulle principali decisioni pubbliche, come l’uso del web,
                    i laboratori di urbanistica partecipata, i referendum, i sondaggi deliberativi,
                    le giurie di cittadini, gli Open space tecnology e i
                        Town meeting [Pasquino 2007]. 


Il progetto di città metropolitana
            nei diversi contesti deve avere come filo conduttore la massima semplificazione
            possibile, sia istituzionale sia amministrativa, con la relativa riduzione di costi.
            Deve essere una grande occasione per eliminare inutili passaggi procedurali,
                dispersione di responsabilità, difficoltà di coordinamento, sovrapposizione di
                competenze, puntando, all’opposto, sulla individuazione di livelli e sedi
            in cui le decisioni vengono chiaramente assunte e condivise. Determinate attività e
            determinati atti possono essere significativamente ridotti. 
Un esempio rilevante può essere
            rappresentato dal governo del territorio, poiché oggi ogni comune – anche quelli di
            minori dimensioni, per i quali l’operazione comporta un impegno finanziario e tecnico
            non trascurabile – è tenuto ad adottare un proprio piano urbanistico operativo e un
            proprio regolamento edilizio. Se essi fossero unificati almeno a livello di unioni
            comunali, concentrando la pianificazione strategica sulla città metropolitana, vi
            sarebbero maggiore coerenza e minore dispersione di risorse, e soprattutto grandi
            vantaggi per la cittadinanza e gli operatori che non sarebbero più costretti a
            barcamenarsi in una selva fatta di tante regole diverse e – forse – contraddittorie. 
Un effetto analogo lo si può
            ottenere rendendo omogenee le regole per l’accesso ai servizi, o per la gestione dei
            tributi comunali. E si possono conseguire significativi risparmi di costi unificando gli
            acquisti, o creando strutture di gestione unificate per le manutenzioni, i servizi
            informatici e tutte le attività strumentali degli enti locali. 
        
La possibilità, introdotta dalle
            norme della spending review e ribadita dalla legge attualmente in
            discussione, di istituire città metropolitane sul modello delle communautés
                urbaines francesi, e cioè elette indirettamente dagli amministratori dei
            comuni che ne fanno parte, ha introdotto un utile elemento di ulteriore flessibilità. La
            scelta del modello di elezione diretta degli organi metropolitani deve comportare
            l’articolazione del comune capoluogo in più comuni e questo è giusto, per mantenere
            fermo il principio dei soli due livelli di governo e per evitare situazioni di
            conflitto. Ma questo colloca l’eventuale scelta di questo sistema in un orizzonte
            temporale più lungo, mentre nella fase di prima attuazione si procederà ovunque con il
            sistema dell’elezione indiretta. 
Avere istituzioni speciali per le
            principali aree del paese, come in quasi tutti gli altri paesi occidentali, può
            consentire di fornire una solida armatura per politiche nazionali
            rivolte alle città a partire da quelle metropolitane. Come sostiene Marco Cammelli
            [Dematteis 2011, 368]: «porre mano a statuti delle città presuppone come irrinunciabile
            precondizione il ruolo chiave (non degli apparati statali ma) del centro ripensato non
            solo sul versante amministrativo, che è ovvio, ma anche su quello legislativo». 
Stato e regioni possono attribuire a
            ciascuna città metropolitana, in forma differenziata in ragione delle peculiarità di
            ciascuna di esse com’è previsto dalla costituzione, pacchetti di
            funzioni con le relative risorse, facendole così diventare i nodi specializzati di una
            rete capace di affrontare, finalmente con strumenti adeguati, le sfide della
            competitività e della globalizzazione che riguardano tutto il paese. È significativo che
            anche la Francia si stia muovendo verso l’istituzione delle métropoles
            con specifiche norme differenziate per Parigi, Nizza, Lione e Marsiglia. 
Un primo importante banco di prova
            sarà il prossimo ciclo di programmazione dei fondi strutturali 2014-2020 per il quale è
            previsto in Piano operativo nazionale (Pon) per le città metropolitane.
            
        

4. Il caso
            di Bologna 



Ciò che vale per Bologna può valere
            anche per le altre città. Ci sono almeno tre buone ragioni per rilanciare un progetto
            che risulta nei fatti abbandonato ormai da quindici anni. 
La prima ragione è costituita dalle
            trasformazioni profonde intervenute nel territorio e nella comunità bolognese. Se negli
            anni Novanta poteva essere difficile ripensare l’assetto istituzionale e rendere
            effettiva l’innovazione normativa della città metropolitana contenuta nelle leggi di
            riforma delle autonomie locali, oggi che il senso di cittadinanza è ulteriormente
            cambiato e ancor più sono cambiate le dinamiche economiche e relazionali, è diventato
            indispensabile pensare a un nuovo, più efficace e democratico assetto del governo
            locale. 
La seconda ragione è che, dopo
            vent’anni di esperienza – anche positiva – di accordi interistituzionali e di interventi
            legislativi regionali tesi ad individuare forme più o meno strutturate di collaborazione
            per l’esercizio delle funzioni, è il momento di tirare le somme. 
La terza ragione sta nella crisi
            strutturale degli strumenti finanziari e istituzionali del governo locale. Non si tratta
            solo dei tagli, pur pesantissimi, alle risorse economiche, ma di un intero armamentario
            di strumenti sempre più inadeguati alle crescenti necessità di governo della comunità. 
Ormai è chiaro che non vi è più una
            dinamica autonoma della popolazione del comune capoluogo, mentre c’è uno scambio
            continuo di abitanti con tutti gli altri comuni della provincia. È l’intero comune di
            Bologna che ha le dinamiche un tempo caratteristiche del solo centro storico della
            città, avendo attraversato una prima fase di riduzione del numero dei residenti e di
            invecchiamento della popolazione, e una seconda fase di leggero aumento del numero dei
            residenti con il ringiovanimento della popolazione. 
I dati relativi alla localizzazione
            delle imprese dimostrano la forte interdipendenza delle diverse parti del territorio
            provinciale. L’occupazione e la produzione di ricchezza dipendono in larga parte
            dall’insieme dell’area metropolitana, e non sono più concentrate
            da tempo nel solo comune capoluogo. 
La classificazione europea Espon
            delle aree urbane funzionali (Fuas), successiva all’approvazione dello schema di
            sviluppo dello spazio europeo del 1999 e da allora costantemente aggiornata [Espon
            2007], è fondata sull’individuazione delle aree locali dove si addensano gli spostamenti
            per studio e lavoro. L’area urbana funzionale di Bologna comprende tutta la provincia,
            ma non va oltre la provincia, come invece accade in altri contesti territoriali. Ciò
            significa che la dimensione della cittadinanza effettiva metropolitana è perfettamente
            coincidente con il territorio provinciale. 
In un’accurata indagine sulle città
            europee, due attenti studiosi francesi hanno dedicato alle vicende di Bologna
            metropolitana negli anni Novanta un interessante rapporto [Jouve e Lefèvre 1999, 45].
            Nelle sue conclusioni hanno evidenziato le cause della crisi del progetto di
            realizzazione della città metropolitana, individuandole in: a)
            difficoltà e tensioni nel sistema politico locale; b) assenza di un
            adeguato quadro legislativo; c) mancanza di un sostegno da parte
            della società locale, a partire dalle forze economiche [ibidem,
            68]. 
È auspicabile che, questa volta e
            per tutte le città metropolitane, ciò non si ripeta e dunque la lezione del passato sia
            servita. 
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Molti dei fattori della crisi attuale
        derivano da un’interpretazione errata delle modalità di sviluppo e di organizzazione della
        città e del territorio. L’aver puntato in modo quasi univoco sulla crescita edilizia ha
        innescato un dilagante processo di urbanizzazione e degrado del territorio che si è tradotto
        in costi crescenti per l’amministrazione pubblica. Sulle casse pubbliche pesano infatti sia
        le spese erogate a posteriori per emergenze calamitose generate da incuria o da occupazione
        di suoli non idonei alla costruzione, sia quelle connesse all’incremento degli impegni
        derivati dalle nuove edificazioni non più coperti, nel medio e lungo periodo, dagli iniziali
        oneri di urbanizzazione e di cui le amministrazioni debbono farsi carico. 
È una dinamica che ha prodotto risultati
        opposti a quelli immaginati e che va ripensata al più presto in direzione di forme di
        sviluppo durevoli, ispirate da preoccupazioni sociali e ambientali, nella consapevolezza che
        il nostro futuro e quello delle prossime generazioni sarà determinato dalle scelte di oggi.
        Esse debbono orientarsi alla qualità del vivere e dell’abitare, attraverso politiche
        coordinate tese alla riqualificazione, riorganizzazione e riconversione dei patrimoni urbani
        e territoriali. Si tratta di obiettivi urgenti i cui presupposti di giustizia sociale sono
        interrelati a una ineludibile svolta economica orientata alla sostenibilità. Le carte dello
        sviluppo si giocano insomma sui sistemi territoriali, correggendo le distorsioni, le
        irrazionalità e gli sprechi del passato. 
Uno dei nodi cardine è il «consumo di
        suolo», che qui si assume come indicatore sintetico dell’insieme delle
        dinamiche e delle contraddizioni che caratterizzano il modello
        economico della crescita quantitativa, della cementificazione degli spazi e del degrado
        delle campagne, su cui è necessario che si avvii una puntuale ricognizione ufficiale. In
        Italia non esiste infatti un monitoraggio sull’uso del suolo se non da parte di alcune
        regioni e dunque sulla base di criteri disomogenei e non confrontabili su tutto il
        territorio nazionale. 
La prospettiva da perseguire è l’avvio di
        una campagna di sensibilizzazione e pressione sul governo e sul parlamento affinché
        procedano a una complessiva riforma dei principi, degli apparati e degli strumenti di
        gestione del territorio, come da tempo si sarebbe dovuto fare. Il nostro paese non ha mai
        avuto e non ha una politica per il territorio e per le città e sinora non ha dimostrato di
        possedere gli strumenti adatti, a livello politico e istituzionale, per formularla e
        perseguirla. 
Eppure la crisi nasce proprio sul terreno
        del governo delle trasformazioni territoriali e del ciclo edilizio. Dalla seconda metà degli
        anni Novanta ai primi anni Duemila abbiamo infatti assistito al più straordinario incremento
        di capitale fisso edilizio della storia del pianeta e la bolla immobiliare si è accompagnata
        a devastanti processi di finanziarizzazione dell’economia. Proprio la bolla immobiliare,
        presupposto di pratiche finanziarie ad alto rischio, è stata all’origine di una delle più
        grandi crisi di debito della storia [Bonora 2009; Bonora e Cervellati 2009]. 
L’Italia si dimostra anello debole del
        sistema europeo priva, a differenza di altri paesi, di un efficiente sistema territoriale
        anche perché ha reagito, negli anni di crescita del disavanzo e conseguentemente del debito,
        decentrando il peso della crisi con una feroce penalizzazione dei trasferimenti destinati
        agli enti locali. La medicina è stata così peggiore del male: l’ulteriore crescita edilizia
        è divenuta la strategia principale ed obbligata degli enti locali nel tentativo,
        controproducente nel tempo anche per loro, di pareggiare i bilanci. L’orientamento è stato
        quello di agganciare al territorio, alle sue dimensioni costruite e urbanizzate, una parte
        progressivamente sempre più importante del gettito tributario
        locale. I pesanti tagli alle risorse messe a disposizione degli enti locali, uniti
        all’attuazione sommaria e contraddittoria del federalismo fiscale, hanno delegato ai comuni
        la responsabilità di «costituire nuova base imponibile» nel tentativo effimero di non
        ridurre il livello di servizi offerto alle comunità e alle imprese. In questo modo la
        ricerca di vantaggi economici che le nuove espansioni urbane possono produrre si tramuta nel
        lungo periodo in maggiori costi per le amministrazioni e, determinando effetti
        concorrenziali per l’accaparramento delle funzioni più redditizie, è spesso alla base di
        scelte localizzative che generano diseconomie, inefficienze e danni ambientali. Si tratta di
        un meccanismo che produce maggiori costi e che aggrava in ultima istanza tutti gli squilibri
        della finanza pubblica, compreso il debito. L’impatto più evidente di questa condizione è
        leggibile nella contrapposizione tra urbanizzazione del territorio e interesse pubblico. È
        un conflitto nel quale l’interesse pubblico rimane schiacciato e profondamente leso. 
L’efficienza del sistema territoriale, il
        governo delle trasformazioni nell’interesse pubblico, la cura del patrimonio agricolo e
        paesaggistico e la salvaguardia dell’ambiente sembrano perciò essere tra le principali
        strategie per uscire dalla crisi e per contrastare l’azione della speculazione finanziaria e
        immobiliare. 
Pare così utile ragionare sui grandi temi
        della condizione contemporanea, a partire dai cambiamenti che hanno mutato il contesto fino
        al punto di generare le drammatiche difficoltà dell’economia e della cosa pubblica a cui si
        sta assistendo. 
Alla luce di queste schematiche
        premesse, si intende qui affrontare quattro questioni che si ritengono centrali: 
	 il riordino complessivo delle competenze delle
                autonomie locali, della fiscalità e della finanza locale per contrastare il peso che
                grava sul territorio in conseguenza della crescente ristrettezza di risorse;
            
	 la qualità della vita nelle città e nelle aree
                di dilatazione dell’urbanizzazione, della mobilità che ne è conseguita e di scelte
                infrastrutturali coerenti e funzionali alle effettive
                esigenze;
            
	 il welfare, nella sua
                proiezione territoriale, e l’edilizia sociale come risposta alle crescenti pressioni
                derivanti dalle migrazioni, dall’impoverimento delle giovani generazioni e dalla
                necessità di assistenza alle generazioni più anziane; 
	 l’artificializzazione e la mancata
                manutenzione del territorio, la difesa dei suoli, dei paesaggi e la disciplina della
                produzione agricola come contrasto alla dilagante incuria del patrimonio naturale e
                culturale. 


Sono tutte questioni che convergono in
        una matrice comune che può essere condensata nella formula «consumo di suolo». 
Per ciascuno di questi temi si
        individuano di seguito sinteticamente gli obiettivi e le possibili modalità d’azione. 
1. Riforma
            istituzionale e fiscale 



L’urgenza di una sostanziale
            riorganizzazione della forma dello Stato, e di una più equa distribuzione del contributo
            fiscale di ognuno al suo funzionamento, è avvertita ormai da decenni, ma i diversi
            tentativi compiuti in questo senso sono finora naufragati nel degrado del confronto
            politico. I mutamenti sociali e territoriali che giustificano questa urgenza sono noti e
            l’inefficienza dei meccanismi di decisione e di governo ne acuiscono l’evidenza. La
            drammaticità della crisi ripropone il tema come presupposto per uscire dalle difficoltà,
            cosicché è decisivo riflettere sulla direzione di marcia che va intrapresa. 
Qual è il modello istituzionale e
            fiscale di riferimento per attribuire al sistema territoriale italiano efficienza e
            nuova qualità? 
Argomenti obbligati di riflessione
            sono il federalismo fiscale e il riordino del sistema delle autonomie locali, sinora
            impantanati nella paralisi della contrapposizione politica, ma entrambi decisivi per
            portare ordine nelle competenze e nei conflitti istituzionali e per attribuire efficacia
            all’azione del governo del territorio alle diverse scale di competenza. Manca una
            riflessione sulla visione prospettica da attribuire a queste riforme, che sappia
            connettere gli obiettivi alla situazione di contesto, alla
            specificità del territorio e della sua storia, che sappia leggere con chiarezza le
            ragioni delle difficoltà e del ritardo e in questa luce cercare correttivi. 
Si pongono dunque tre obiettivi: 
	 adeguare dimensioni e competenze degli
                    enti preposti al governo dei fenomeni territoriali, di cui vanno riconosciute le
                    nuove caratteristiche; 
	 rendere la finanza comunale meno
                    dipendente dall’attività edilizia; 
	 dare pieno riconoscimento alle differenze
                    territoriali ed articolare di conseguenza le politiche. 



2. Qualità
            della vita nelle città e nelle aree di urbanizzazione, mobilità e scelte
            infrastrutturali 



I grandi mutamenti sociali avvenuti
            nell’ultimo trentennio hanno reso problematica la situazione della gran parte delle
            maggiori città italiane, che assume proporzioni critiche nel caso delle città
            metropolitane. Per diverse ragioni (scala dei problemi, accumulo di questioni non
            trattate tempestivamente, carenza di risorse da malgoverno, feudalizzazione dei mercati
            e della sfera pubblica) esse mostrano un carico di problemi spesso grave. Ciò si
            riverbera sulla vivibilità urbana, e proprio nelle grandi aree urbane è maggiore lo
            scontento di cittadini e cittadine, che inutilmente premono per ottenere ambienti e
            servizi migliori (trasporto pubblico, housing sociale, politiche
            sociali, manutenzione ordinaria della città). 
Le grandi città italiane presentano
            caratteri qualitativi di gran lunga inferiori a quelli delle corrispondenti città
            europee. Si tratta di una condizione allarmante, tanto più se si considera che in queste
            aree si concentra tanta parte della popolazione, delle attività produttive, delle
            funzioni direzionali, del nostro potenziale futuro nella società della conoscenza.
            All’interno di queste città proprio le sedi delle principali funzioni pubbliche, a
            cominciare da ospedali, scuole e università, sono spesso trascurate e perciò inadeguate
            al ruolo che sono chiamate a svolgere. Di conseguenza nelle aree
            urbane a carattere metropolitano, assieme ai più elevati redditi, si concentra la
            maggior parte del malessere urbano, dei problemi sociali non risolti e in generale della
            penuria di vivibilità, con gravi perdite anche in termini di potenzialità e opportunità
            per tutto il paese. 
Una delle principali cause del
            malessere risiede nel mancato governo dei flussi che riguardano i servizi pubblici nelle
            aree urbanizzate, il conflitto permanente tra uso del mezzo privato e qualità dell’aria,
            l’inquinamento acustico, la lentezza negli spostamenti e la mancanza di una organica
            politica della sosta. Più in generale, si avvertono gravi carenze e scarso coordinamento
            tra le diverse modalità di trasporto e di comunicazione. 
In questo campo è venuta
            affermandosi, in particolare negli ultimi venti anni, una concezione delle
            infrastrutture che esalta, fino a rendere prevalente se non esclusivo, il loro aspetto
            di «grandi opere» a prescindere dalla loro concreta utilità e dalla coerenza con il
            contesto insediativo in cui sono incardinate, senza una seria analisi preventiva del
            rapporto tra i costi e i benefici della loro realizzazione. Si è prodotta così una
            distribuzione delle reti infrastrutturali e di trasporto che denuncia un grave
            disallineamento tra progettazione del territorio e politiche per la mobilità, con
            effetti spesso conflittuali e inefficaci, oltre che indirizzati a privilegiare la
            mobilità individuale su quella collettiva. 
Si pongono, a questo proposito, due
            principali obiettivi: 
	 contrastare la dispersione urbana
                        (sprawl) e il progressivo consumo di suolo; 
	 allineare le attività di pianificazione
                    delle reti con quella di pianificazione degli insediamenti, sia nella fase
                    progettuale che in quella della realizzazione e gestione. 



3. «Welfare»
            ed edilizia sociale 



I mutamenti delle condizioni sociali
            e di vita prodotti dalla globalizzazione sono noti. La fine del lavoro fordista e del
            contesto sociale che gli era connesso, la crescita vertiginosa delle tecnologie
            informatiche e degli strumenti di comunicazione, le ondate
            migratorie e la conseguente mutazione della distribuzione del lavoro sono tra i fenomeni
            più evidenti. 
Contemporaneamente, e in conseguenza
            di questi mutamenti, si è determinata nella popolazione del nostro paese la domanda di
            un diverso modello di vita: una domanda di verde, di sicurezza, di mobilità sostenibile,
            di cultura accessibile, di abitazioni a prezzi abbordabili. Attualmente l’equilibrio tra
            queste aspirazioni private e il benessere pubblico sembra parzialmente raggiungibile
            solo nei centri minori o medi. Altrimenti queste aspirazioni sono costrette a prendere
            la strada illusoria e insostenibile delle «villettopoli» e dello
                sprawl. 
I principali elementi di sofferenza
            si manifestano nelle condizioni estreme, dove continua a progredire l’abbandono del
            territorio (con disastrose conseguenze ambientali) e dove aumentano la concentrazione e
            il processo di urbanizzazione, complicato dalle sue caratteristiche multietniche. I
            servizi del welfare dovrebbero dunque essere riorganizzati rispetto
            a questa nuova distribuzione dei bisogni sociali. 
Per quanto riguarda l’abitare, due
            aspetti concorrono a determinare l’attuale grave sofferenza, in particolare nelle aree
            metropolitane. La debolezza e la scarsa efficacia delle politiche nazionali in materia
            di sostegno alla casa, dotate di risorse progressivamente calanti fino al loro pratico
            azzeramento. E la condizione di disagio che si allarga, da riferire non solo alle
            condizioni di effettiva povertà, ma anche all’azzeramento delle prospettive di futuro
            per i giovani, alla scarsa mobilità sociale e territoriale delle generazioni e infine
            alla progressiva difficoltà, per le fasce di popolazione anziana, nel mantenere i
            precedenti livelli e abitudini di vita. A queste difficoltà si aggiunge il crescente
            flusso migratorio, costituto in grande parte da persone con scarse possibilità
            economiche, che va ad ingrossare la domanda di abitazioni. Ne consegue che non esistono
            risposte al problema della casa se non integrando le politiche abitative con quelle
            dell’inclusione sociale. 
Per queste ragioni è necessario
            considerare l’abitazione sociale come un naturale corollario del più generale tema
            dei servizi e concepire la dotazione di una quota significativa
            di abitazioni a prezzo calmierato come necessaria integrazione delle politiche del
                welfare e della dotazione di standard pubblici. 
Al contrario, le scelte operate in
            tema di abitare, a partire dal livello nazionale, hanno dichiarato la resa azzerando i
            trasferimenti agli enti locali, sostenendo implicitamente che l’abitare non fa più parte
            delle politiche di coesione e va sganciato dagli ammortizzatori sociali e reddituali. Si
            è così accreditata la convinzione che contrastare un mercato dell’abitazione rigido e
            inaccessibile, oltre che inaffidabile per la scarsa qualità dei servizi offerti,
            rappresenti un freno per l’economia e la produzione. Si è smentito in questo modo il
            principio radicato e ragionevole che un moderno ed efficiente «sistema dell’abitare» sia
            parte strategica del sistema locale dell’impresa e del lavoro. 
Negli ultimi vent’anni il mercato
            abitativo ha goduto di rendimenti sbalorditivi, producendo volumi di offerta
            straordinari, ma non in linea con la solvibilità della domanda corrente. Oggi è lo
            stesso mercato a trovarsi in forte difficoltà, con imprese e lavoratori che subiscono
            gli effetti di una crisi senza precedenti. È necessario tornare a coinvolgere il mondo
            dell’impresa nella soluzione del problema abitativo, attraverso provvedimenti che
            incentivino il contributo privato all’edilizia sociale, anche operando con rigore nella
            riappropriazione pubblica di parte della rendita. 
Si pongono pertanto tre principali
            obiettivi: 
	 riaffermare che l’edilizia sociale è una
                    componente essenziale dell’equilibrio economico e sociale del paese; 
	 recuperare parte della rendita conseguente
                    alle trasformazioni territoriali per dedicarla allo sviluppo
                        dell’housing sociale; 
	 contrastare la prospettiva di svendita del
                    patrimonio pubblico e promuovere una radicale riforma dei suoi criteri di
                    gestione.
                



4.
            L’artificializzazione e la mancata manutenzione del territorio, la difesa dei suoli, dei
            paesaggi e dell’agricoltura 



Nell’assicurare qualità, efficienza
            e coesione al sistema territoriale non si possono separare le politiche per le città da
            quelle per la tutela e lo sviluppo delle risorse agricole, naturali e paesaggistiche del
            territorio rurale. 
È convinzione di molti che nei
            prossimi anni, in corrispondenza dell’incremento dei consumi alimentari, nei grandi
            paesi emergenti si registrerà una forte domanda aggiuntiva di produzione agroalimentare,
            mentre i cambiamenti climatici avranno un impatto sempre più devastante sul territorio
            rurale, agricolo e naturale e sulla risorsa suolo. Il rischio infatti non è
            esclusivamente riconducibile ai processi di cementificazione e di urbanizzazione, ma
            anche alla progressiva diminuzione della quota di territorio rurale, agricolo e naturale
            sottoposta a pratiche di manutenzione, in passato garantite dalla diffusa presenza di
            agricoltori. Un bosco non utilizzato e manutenuto costituisce un aumento di «naturalità»
            dai risvolti nefasti, e rappresenta un elemento di rischio e causa di gravissimi danni
            per le attività antropiche, come confermano i frequenti eventi calamitosi. 
Si rende dunque necessaria una
            strategia nazionale di mantenimento del tessuto territoriale dedicato alla produzione
            agricola per il conseguimento dei nuovi obiettivi di politica comunitaria nella
            strategia Europa 2020, da incentrare sull’intreccio tra sicurezza alimentare,
            disponibilità quantitativa di prodotti alimentari a prezzi adeguati e loro qualità
            intrinseca anche a tutela della salute delle persone. E si pone l’esigenza di strategie
            di gestione sostenibile dei diversi sistemi montani italiani, a ribadire l’importanza
            delle risorse forestali e del territorio rurale non agricolo ai fini di contrastare il
            cambiamento climatico e il degrado dei suoli, per promuovere la produzione e la
            regolazione idrica, il mantenimento della biodiversità, la produzione di biomasse, la
            cura dei paesaggi, la difesa del suolo e la riduzione dei rischi idrogeologici. 
La sfida più complessa deriva dalla
            necessità di individuare soluzioni per la gestione della porzione crescente
            di territorio rurale non più agricolo, gestito cioè da altre
            forme di titolarità fondiaria non facenti capo ad una azienda produttiva, come quelle
            acquisite a fini residenziali da chi è in fuga dalla città. A questo riguardo può essere
            posto l’obiettivo, per la pianificazione dei territori rurali e delle aree di abbandono
            a dimostrata fragilità, di promuovere l’assunzione di responsabilità da parte dei nuovi
            proprietari e il ripristino graduale di pratiche di difesa attiva e puntuale dei suoli,
            attraverso regolare manutenzione ordinaria e diffusa, e non con tamponamenti di
            emergenza. 
Tutto ciò va affiancato all’esigenza
            prioritaria della riqualificazione del quadro paesaggistico come fattore di identità
            rurale, in particolare per i territori che nella ricchezza ambientale e nel paesaggio
            hanno le loro principali leve di sviluppo locale. 
Si pongono perciò due obiettivi
            principali: 
	 riaffermare il principio della centralità
                    della manutenzione ordinaria del territorio, arrestando per quanto possibile
                    l’ulteriore esodo dalle aree disagiate e responsabilizzando a questo scopo i
                    proprietari di aree delle frange di dispersione periurbana; 
	 promuovere un’azione di contrasto alle
                    politiche agricole irrispettose delle caratteristiche dei luoghi, anche
                    favorendo nuove forme di agricoltura biologica di prossimità. 



5. Il
            contenimento del consumo di suolo 



I quattro nodi problematici che sin
            qui sono stati illustrati convergono in una matrice comune che possiamo condensare nel
            termine «consumo di suolo». Si tratta di un indice sintetico che è in grado di
            documentare il livello di artificializzazione e immobiliarizzazione del territorio. È un
            dato che si è deciso di utilizzare come misura dell’insieme delle dinamiche e delle
            contraddizioni che hanno caratterizzato il modello economico della crescita edilizia
            quantitativa. 
L’obiettivo da raggiungere è che le
            nuove occupazioni di suolo siano subordinate al riuso di volumi preesistenti e alla loro
            riqualificazione in senso energetico, nonché alla dotazione di
            servizi e alla fruizione delle abitazioni anche da parte delle categorie più disagiate
            della popolazione. È necessario che il settore edilizio, anch’esso fortemente
            penalizzato dalla crisi con perdite importanti di forza-lavoro occupata, si riconverta
            nel campo della riqualificazione, non solo dei nuovi edifici, ma del patrimonio edilizio
            preesistente che, per epoca di costruzione, condizione manutentiva, mancanza di
            opportuni accorgimenti per non disperdere il calore, è grande dissipatore di energia. In
            questa direzione andranno individuate opportune forme di incentivazione o
            disincentivazione atte a favorire il risparmio energetico e le attività di controllo e
            certificazione basate su criteri nitidi scientificamente fondati. E andranno promosse
            politiche di riqualificazione urbana che necessariamente coinvolgeranno ampi comparti
            del già costruito e richiederanno perciò interventi complessi, i quali saranno resi
            possibili solo dall’adozione di procedure integrate tra le diverse componenti della
            pianificazione urbanistica (casa, trasporti, commercio, politiche sociali e culturali,
            ecc.). 
È indispensabile che si avvii la
            ricognizione e la quantificazione ufficiale del consumo di suolo, sia a livello
            nazionale che locale, sulla base delle diverse tipologie di uso dei suoli per poter
            mettere in relazione i dati con le qualità ambientali e storiche intrinseche delle
            diverse porzioni di territorio, in modo da consentire non una misurazione generica ma
            una valutazione nel merito. Potranno così essere monitorati non solo l’occupazione ma
            anche, ad esempio, l’abbandono, aspetto altrettanto allarmante per gli equilibri
            territoriali. Si tratta di due fenomeni apparentemente opposti che stanno alle estremità
            di una gamma molto ampia di casistiche diversificate. E sono categorie che dovranno
            entrare, e rivestire un peso diverso, tra i parametri della pianificazione territoriale. 
In merito alla fissazione di limiti
            all’occupazione di suolo, un esempio interessante, per il contesto da cui emerge, è
            quello della Germania. In quel paese si è cominciato a discutere di invertire la rotta
            sul consumo di suolo già a metà degli anni Ottanta, fissando una serie di indirizzi
            regolamentari oltre che metodi e strumenti di monitoraggio e
            valutazione. È così emersa una sensibilità ai temi ecologici e
            territoriali che è entrata a far parte di un patrimonio di cultura ambientalista
            condiviso dagli schieramenti politici, e che proprio per questo si è potuta tradurre in
            un quadro di orientamenti consolidati nel corso degli anni fino al varo, nel ’98, di
            direttive per la tutela dei suoli fondate sul proposito di slegare in modo duraturo lo
            sviluppo economico dalla loro occupazione. Rispetto ai 120 ettari al giorno di consumo
            di suolo della Germania alla fine degli anni Novanta, l’obiettivo proposto è di 30
            ettari al giorno nel 2020 come tappa intermedia per raggiungere la crescita zero entro
            il 2050. Si è ancora lontani dal conseguimento effettivo di tali obiettivi, ma almeno in
            Germania si è avviato un processo positivo di responsabilizzazione e controllo sull’uso
            del suolo ai vari livelli. 
Si tratta di un’indicazione che va
            contestualizzata nell’ambito della svolta ambientalista compiuta dalla Germania negli
            ultimi decenni, sia in tema di politiche urbane (riqualificazione energetica e trasporti
            in particolare) che di economia verde a supporto di questi indirizzi. Basti pensare che,
            mentre in tutti i paesi europei aumentavano a dismisura gli investimenti in costruzioni
            (Irlanda +82,2%, Spagna +73,4%, Grecia +69,9%, paesi poi entrati nel ciclone della
            crisi), nella fase della bolla immobiliare la Germania è stata l’unica nazione nella
            quale si è registrato un calo degli investimenti nel settore (–12,8% nel medesimo arco
            di tempo 1998-2007). La conseguenza da trarre è che la scelta di sganciare lo sviluppo
            economico dal consumo di suolo, e più in generale dal modello della crescita immobiliare
            e dell’urbanizzazione senza criterio, ha dato frutti eccellenti all’economia del paese
            trainante dell’Unione europea. 
In Italia, invece, la
            sovrapproduzione degli anni del boom ha disseminato il territorio di edifici invenduti,
            un fenomeno di difficile quantificazione ma di cui gli operatori del settore sono ben
            consapevoli, al punto da invocare un cambiamento negli indirizzi della politica
            economica nazionale. 
Nel nostro paese siamo vittime di
            una concezione distorta della crescita associata al «mattone», e il rigetto della
            regolazione pianificata del territorio ci ha fatto abbandonare
            anche l’idea che lo sviluppo va governato. Ed è proprio dal
            modello di sviluppo economico, a partire da quello locale, e dal ruolo che i sistemi
            urbani esercitano nell’organizzazione dei fattori economici e sociali che deve ripartire
            la riflessione sulla riforma delle politiche di governo del territorio. 
In questo quadro l’adozione
            legislativa di indici quantitativi di contenimento del consumo di suolo, associati a
            strumenti fiscali che disincentivino l’edificazione su suolo libero, può diventare
            efficace anche come mediatore comunicativo, per promuovere una cultura del territorio
            più consapevole e orientata ad obiettivi di qualità. 
Laboratorio urbano ha dedicato al
            tema del consumo di suolo un volume [Bonora 2013] che, pur focalizzando l’attenzione
            sull’area metropolitana di Bologna, contestualizza il problema nel quadro della
            condizione entro la quale diventa urgente immaginare politiche di controllo e limite
            anche a livello nazionale.
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Cogliendo le sollecitazioni internazionali ad un “green new deal” è necessario
                concepire l’economia verde come attività economiche diversificate capaci di generare
                valore e occupazione, dal trasporto sostenibile, alla gestione dei rifiuti urbani,
                all’agricoltura pulita, all’impiego delle fonti rinnovabili e all’efficienza
                energetica. Le città sono fondamentali anche per promuovere esperienze come quelle
                delle “comunità solari locali” alle quali gli abitanti partecipano contribuendo
                volontariamente alla formazione di un fondo di incentivazione per gli
                interventi.





1. Alcune
            premesse 



Nell’uso corrente, a partire dalla
            definizione che ne ha dato l’United Nations Environment Programme (Unep)[1] dell’Onu, con il termine economia verde si intende
            l’economia legata alla tutela dell’ambiente. Un concetto che, nella perdurante fase
            attuale di crisi economica, energetica e climatica, si è saldato fortemente con quello
            di Green new deal, a cominciare proprio dal programma omonimo
            lanciato dall’Unep [2009]. 
Questo programma ha rappresentato una
            sorta di manifesto della green economy, tratteggiando un piano di
            sviluppo sostenibile orientato a raggiungere svariati obiettivi. Esso si propone
            innanzitutto di rivitalizzare l’economia mondiale creando nuovi posti di lavoro e di
            contrastare i cambiamenti climatici, promuovendo investimenti pubblici e privati per lo
            sviluppo di tecnologie pulite e di infrastrutture ambientalmente sostenibili, in
            particolare a sostegno dell’incremento dell’efficienza energetica, dell’impiego delle
            fonti di energia rinnovabili e del risparmio di risorse naturali non rinnovabili. 
Per parte sua, lo studio del
            Wuppertal Institut [2009] A green new deal for Europe, uscito lo
            stesso anno, sosteneva che, lungi dal limitarsi ai settori dell’energia e della difesa
            del clima, «un new deal verde costituisce – e dovrebbe costituire –
            qualcosa di più di una risposta ai cambiamenti climatici. Deve promuovere le
            eco-industrie con una chiara visione della modernizzazione dell’economia in chiave
            ecologica». Basandosi sulla definizione di Eurostat e Ocse delle ecoindustrie, gli
            autori del rapporto scrivono che per Green new deal si devono
            intendere 
        
investimenti pubblici finalizzati in settori che
                producono beni e servizi per misurare, prevenire, limitare, ridurre al minimo o
                correggere danni ambientali ad acqua, aria e suoli come pure problemi legati ai
                rifiuti, al rumore e agli ecosistemi. Il che – concludono – include l’innovazione di
                tecnologie, prodotti e servizi più puliti che riducano i rischi ambientali e
                minimizzino l’inquinamento e l’uso delle risorse. 


L’economia verde è dunque concepita
            come qualcosa di più di una branca specialistica dell’economia. Si tratta di un
            approccio globale ai temi dello sviluppo che mette al centro modalità di produzione e
            consumo di beni e servizi proiettate verso il futuro e durevoli, cioè in grado di durare
            nel tempo riducendo al minimo il consumo delle risorse finite. 
In concreto oggi l’economia verde
            comprende una serie ampia e diversificata di attività economiche che sono in grado di
            generare valore, e non sono limitate al solo settore energetico come generalmente si
            tende a pensare. Anzi, nell’attuale quadro economico recessivo l’economia verde può
            rappresentare una sorta di exit strategy anticiclica. Non a caso
            anche in Italia le imprese attive in questo settore, o in quanto producono beni e
            servizi verdi o in quanto fanno investimenti per ridurre l’impatto
            delle loro attività sull’ambiente e risparmiare energia, sono anche quelle più dinamiche
            e orientate all’export. 
Lo indicano con chiarezza i dati del
            rapporto GreenItaly pubblicato da Symbola e Unioncamere [2013]. Il
            38% delle 563.400 assunzioni programmate nell’industria e nei servizi per il 2013, pari
            a 216.500, si deve alle 328.000 aziende italiane, il 22% del totale, dell’industria e
            dei servizi che dal 2008 hanno investito in tecnologie green. Da
            questo settore arrivano segnali positivi anche per l’occupazione giovanile: il 42% del
            totale delle assunzioni under 30 programmate nel 2013 è stato fatto
            proprio da quel 22% di aziende. Il 42% delle imprese manifatturiere che fanno
            eco-investimenti esporta i propri prodotti, contro appena il 25,4% di quelle che non
            investono. Il 21,1% delle imprese manifatturiere eco-investitrici ha visto crescere il
            proprio fatturato nel 2012, contro il 15,2% delle non
            investitrici.
        
Per dare un’idea delle dimensioni
            dell’economia verde si pensi che Ervet (Agenzia per lo sviluppo territoriale
            dell’Emilia-Romagna) ha valutato il fatturato del settore nella regione nel 2011 in 61
            miliardi di euro, per un totale di quasi 2.000 imprese e di circa 230.000 addetti, a cui
            vanno aggiunte altre 2.800 aziende agricole, biologiche e forestali e 3.400
            professionisti abilitati alla certificazione energetica [Regione Emilia-Romagna e Ervet
            2012]. 
L’economia verde si sta anche
            diversificando. I dati aggiornati al 2013 dell’Osservatorio della green
                economy della regione Emilia-Romagna[2] dimostrano che, sul totale complessivo di 2.182 imprese censite, la parte
            del leone la fa il comparto agroalimentare con 719 aziende comprese anche quelle dei
            prodotti biologici, seguito dal ciclo dei rifiuti con 356 imprese, dall’edilizia con 250
            imprese e dal comparto delle energie rinnovabili e dell’efficienza energetica con 212. I
            settori del ciclo idrico integrato (196 aziende), della mobilità (157), della meccanica
            allargata (107), della bonifica dei siti (64), della gestione verde e del
            disinquinamento (50) hanno un’incidenza al di sotto del 10% del totale per ciascuno. 
Cogliendo l’input del manifesto sul
                Green new deal, sarebbe necessario che l’economia verde, dal
            trasporto ambientalmente sostenibile, alla gestione dei rifiuti urbani, all’agricoltura
            pulita, alla transizione energetica, all’impiego delle fonti rinnovabili e
            all’efficienza energetica, fosse supportata anche da adeguate politiche industriali
            nazionali, nonostante abbia comunque dimostrato di saper stare sul mercato con le
            proprie forze. 
Basti pensare che da quando è stato
            introdotto il cosiddetto ecobonus per la riqualificazione
            energetica degli edifici, ovvero lo sgravio fiscale pari al 55% del costo degli
            interventi, ha prodotto 1 milione e 400 mila interventi per un totale di 18 miliardi di
            investimenti che hanno generato circa 50 mila posti di lavoro l’anno. È andata peggio
            nel settore della produzione di energia da fonti rinnovabili, in
            particolare in quello del fotovoltaico, dove gli incentivi, che
            sicuramente andavano ricalibrati in relazione al diminuito costo degli impianti, hanno
            oscillato a lungo senza alcuna certezza per il settore, con la conseguenza di un suo
            visibile ridimensionamento nel corso del 2012. 
Un programma di economia
                verde per le città, e non solo per questa, ruota necessariamente attorno
            a tre fattori: 
	 l’obbligo di
                    transitare verso un sistema economico durevole per la tutela dell’occupazione,
                    delle risorse naturali e dell’ambiente; 
	 la necessità di
                    contrastare gli effetti devastanti dei cambiamenti climatici riducendo il
                    consumo di fonti energetiche fossili; 
	 l’opportunità di
                    generare nuove attività economiche creando occupazione, sviluppo e innovazione
                    tecnologica. Si pensi ad esempio al settore delle smart
                        grid, le reti energetiche intelligenti che fanno parte delle
                    azioni possibili per le smart cities. 


Per un pieno dispiegamento delle sue
            potenzialità, sia economiche che ambientali, l’economia verde ha bisogno di: 
	 iter amministrativi snelli; 
	 incentivi che premino i comportamenti e le
                    scelte virtuose, come ad esempio la revisione del sistema tributario, tariffario
                    e delle concessioni, l’introduzione di ecotasse e di tasse di scopo, e
                    disincentivi che puniscano i comportamenti e le scelte non coerenti con gli
                    obiettivi europei; 
	 la stabilità normativa per favorire gli
                    investimenti, evitando incertezze simili a quanto recentemente successo a
                    proposito degli incentivi per la produzione di energia da fonti rinnovabili che
                    ha avuto effetti devastanti per la programmazione industriale e imprenditoriale,
                    in particolar modo ai fini della concessione di prestiti bancari; 
	 controlli ambientali efficaci per
                    garantire una concorrenza leale a chi fa investimenti green
                    e rispetta i parametri di legge; 
	 sviluppo della ricerca avanzata;
                
	 un sistema di incentivi per attirare nuovi
                    investitori e favorire così l’insediamento di nuove imprese atte ad integrarsi
                    nella nuova filiera industriale legata all’economia
                    verde.
                


Inoltre, per garantirne l’efficacia,
            il consenso e la diffusione, le politiche istituzionali urbane vanno elaborate,
            declinate e promosse attraverso processi partecipativi che coinvolgano tutti gli attori
            (cittadinanza, consumatori, imprenditori, enti pubblici e privati). 

2. La
            transizione energetica verso l’Europa 2050 a bassa emissione di carbonio 



Il 2050 rappresenta l’anno di
            riferimento per buona parte degli scenari a medio-lungo termine che riguardano
            l’economia e lo sviluppo sostenibile. Nei prossimi quarant’anni assisteremo ad una
            transizione energetica, in parte già avviata, che rivoluzionerà completamente il modo in
            cui produrremo e consumeremo energia. La sicurezza degli approvvigionamenti energetici e
            il problema dei cambiamenti climatici hanno spinto l’Unione europea ad adottare una
            strategia di mitigazione definita nella Road-map 2050: A practical guide to a
                prosperous, low-carbon Europe dell’European climate foundation
            dell’aprile 2010[3] successivamente adottata dalla Commissione [Commissione europea 2011b]. 
I diversi scenari esaminati dalla
            Commissione per completare la transizione energetica nel 2050 presentano: 
	 un aumento della spesa per investimenti e
                    una contemporanea riduzione di quella per il combustibile; 
	 un incremento dell’importanza dell’energia
                    elettrica che dovrà quasi raddoppiare la quota sui consumi finali, raggiungendo
                    il 36-39%, e contribuire alla decarbonizzazione dei settori dei trasporti e del
                    riscaldamento; 
	 un ruolo cruciale affidato all’efficienza
                    energetica, che potrà raggiungere riduzioni fino al 42% dei consumi di energia
                    primaria rispetto al 2005; 
	 un incremento sostanziale dell’uso delle
                    fonti rinnovabili, che potranno rappresentare il 55% dei consumi finali di
                    energia e dal 60 al 90% dei consumi elettrici;
                
	 un incremento delle interazioni tra
                    sistemi centralizzati e distribuiti. 


La Commissione europea ha già
            avviato inoltre una riflessione per individuare ulteriori azioni rispetto al «Pacchetto
            clima-energia 20-20-20» (riduzione del 20% delle emissioni di gas a effetto serra,
            aumento del 20% dell’efficienza energetica e copertura del 20% dei consumi finali di
            energia con le fonti rinnovabili entro il 2020) che saranno necessarie per la
            realizzazione degli obiettivi della roadmap. Sono state annunciate
            proposte concrete per le politiche da adottare dopo il 2020 in materia di produzione di
            energia da fonti rinnovabili, suggerendo l’adozione di verifiche intermedie
                (milestones) al 2030. Anche sull’efficienza energetica la
            Commissione valuterà, entro il primo semestre del 2014, i progressi compiuti verso
            l’obiettivo europeo avvalendosi della possibilità di indicare eventuali ulteriori
            obiettivi vincolanti. 
Il Pacchetto clima-energia ha
            orientato il quadro normativo europeo attraverso alcune fondamentali direttive in base
            alle quali i paesi membri sono impegnati a raggiungere alcuni importanti obiettivi entro
            il 2020. Esse sono: 
	 la direttiva 2003/87/Ue
                        (Emission trading) che contiene l’impegno vincolante a
                    ridurre le emissioni complessive del 18%. L’obiettivo è ripartito come segue:
                    21% in meno per i settori Emission trading system (Ets), in
                    particolare la generazione elettrica, e 13% in meno rispetto al 2005 nei settori
                    non coperti da sistema Ets; 
	 la direttiva 2009/28/Ue che contiene
                    l’impegno vincolante a produrre il 17% dell’energia da fonti rinnovabili,
                    compreso un obiettivo del 10% per i biocarburanti; 
	 la direttiva 2012/27/Ue che contiene
                    l’impegno alla riduzione del 23,4% nel consumo di energia primaria rispetto ai
                    livelli previsti, corrispondente al 14,7% del consumo finale lordo così come
                    definito dall’Italia nel piano d’azione sull’efficienza energetica emanato nel
                    2011 [Ministero dello Sviluppo economico 2011]. 


Per l’Italia si tratta di obiettivi
            ambiziosi, il cui raggiungimento richiede un impegno e una consapevolezza collettiva che
            finora non si sono manifestati a sufficienza. Va ricordato che il mancato raggiungimento
            degli obiettivi stabiliti dalle direttive comporta una
            penalizzazione economica per gli Stati membri, cioè l’obbligo di appianare il proprio
            debito acquistando energia prodotta da fonti rinnovabili da quegli Stati che avranno
            superato gli obiettivi assegnati, maturando in questo modo crediti cedibili. 
Il piano energetico europeo non
            induce a focalizzare l’attenzione sulle grosse centrali ma piuttosto sull’azione locale,
            in quanto ridurre i consumi con la riqualificazione urbana e produrre energia da fonti
            rinnovabili significa necessariamente partire dal territorio. 
Nella prospettiva europea l’energia
            assume perciò con chiarezza i contorni di un problema locale che
            coinvolge direttamente la cittadinanza insieme alle istituzioni, in quanto richiede una
            forte consapevolezza collettiva sugli obiettivi da adottare e da raggiungere, così come
            un coerente cambiamento degli stili di vita. 
Ciò dimostra l’importanza cruciale
            del ruolo delle città per il raggiungimento degli obiettivi europei, là ove si concentra
            grande parte delle emissioni di anidride carbonica e del consumo di energia. Anche il
            modello di urbanizzazione oggi prevalente, fondato sul continuo consumo di suolo e sullo
                sprawl urbano, contribuisce ad appesantire gravemente il
            bilancio delle emissioni di gas climalteranti. 
In questo contesto si colloca il
            Patto dei sindaci (Covenant of mayors), l’iniziativa che la
            Commissione europea ha lanciato nel 2008 per promuovere l’adozione e l’implementazione
            di Piani d’azione per l’energia sostenibile (Paes). Benché
            l’adesione avvenga su base volontaria, il patto impone l’osservanza di una serie di
            scadenze temporali pena l’esclusione dall’iniziativa. In meno di cinque anni sono stati
            coinvolti oltre 5 mila enti locali in rappresentanza di 174 milioni di cittadini
            europei, con l’Italia in testa per numero di enti che hanno aderito all’iniziativa. 
I Paes contengono misure in tutti i
            campi (edilizia, trasporti, produzione locale di energia, gestione del ciclo dei
            rifiuti, ecc.) per raggiungere l’obiettivo di ridurre le emissioni di gas serra del 20%
            e oltre entro il 2020. 
I Piani energetici comunali (Pec)
            contengono invece i modi e i tempi per raggiungere gli obiettivi ad una scala
            temporale più lunga di quella dei Paes, insieme agli strumenti
            economici e finanziari da utilizzare. Essi definiscono le linee di indirizzo per i
            Regolamenti urbani edilizi (Rue). Nel futuro diventeranno lo strumento per la gestione
            delle quote di debito e di credito di energia prodotta da fonti rinnovabili, visto che
            la regolamentazione dei trasferimenti tra enti locali costituirà uno degli elementi su
            cui andranno riviste le Pianificazioni territoriali su area vasta (Ptcp) in base a
            quanto stabilisce la direttiva 2009/28/Ue. 
La responsabilità del raggiungimento
            degli obiettivi obbligatori fissati dal Piano energetico nazionale in base alla medesima
            direttiva europea (riduzione delle emissioni, riduzione dei consumi e produzione di
            energia rinnovabile) viene quindi attribuita a ciascun sindaco che con il proprio Piano
            energetico comunale si impegna a raggiungere gli obiettivi a lui assegnati nell’ambito
            della sua regione (burden sharing). Secondo questa regola
            transitiva, sarebbe indispensabile che ogni regione definisse gli obiettivi obbligatori
            per tutti i comuni, istituendo dei meccanismi premiali per i territori che riescono a
            superarli, in quanto questo risultato faciliterebbe la regione, e conseguentemente il
            nostro paese, a posizionarsi in una condizione di credito rispetto agli altri. 
Nei grandi centri urbani la
            complessità delle questioni da affrontare è tale che diventa indispensabile costruire
            dei percorsi partecipativi di quartiere. Un Piano energetico
            comunale partecipato richiede un’indispensabile riduzione di scala affinché la
            cittadinanza si senta più responsabile e protagonista del raggiungimento degli obiettivi
            della comunità locale, evidenziando anche l’effetto di piccole azioni che sommate tra di
            loro possono dare risultati significativi. 
Se si vogliono raggiungere i
            traguardi europei occorre «portare una rinnovabile in ogni famiglia e in ogni impresa»,
            così come negli anni Sessanta la rivoluzione industriale italiana fu trainata dallo
            slogan «un’automobile in ogni famiglia». Un tempo era «il metano che ti dà una mano»,
            oggi è «la rinnovabile che ti dà una mano». 
Nel futuro i grandi impianti di
            distribuzione centralizzata, come le centrali elettriche e i gasdotti, dovranno
            funzionare a supporto del sistema a smart
                grid per compensare la mancanza momentanea di vettore energetico nei
            momenti di picco. Già oggi, anche grazie alla diffusione della produzione di energia da
            fonti pulite, si assiste ad un calo drastico di funzionamento delle centrali
            termoelettriche a ciclo combinato, il quale nel 2006 era di 5.000 ore e nel 2012 è sceso
            a 3.000 ore l’anno. 
Per affrancarsi completamente dai
            combustibili fossili sarà necessario un periodo di almeno 40-50 anni. Tuttavia la
            capacità di offerta delle fonti di energia rinnovabile in Italia sembra ormai in grado
            di garantire una copertura del 100% della domanda istantanea in quei momenti in cui il
            fabbisogno è basso, come nelle domeniche primaverili ed estive, con un evidente
            risparmio sulla bolletta energetica che per il 2012 è stato stimato in 832 milioni euro
            [Althesys 2012]. 
Nelle domeniche tra giugno e luglio
            2013, tra le ore 14 e le 15, per la prima volta nella storia il Prezzo unico nazionale
            (Pun) per l’acquisto dell’energia elettrica è sceso a zero in tutta Italia. Questo è
            indice del fatto che in quelle ore l’energia solare, eolica e idroelettrica ha
            soddisfatto il 100% del fabbisogno elettrico nazionale. 
Si è trattato tuttavia di un evento
            istantaneo che non può essere preso come riferimento per una gestione oculata del
            mercato elettrico, il quale necessita di un nuovo assetto alla luce dei profondi
            mutamenti in atto nella struttura dell’offerta. È necessario far percepire all’utenza i
            vantaggi economici di una produzione di energia diffusa da fonti rinnovabili, i quali
            peraltro alla borsa elettrica sono già evidenti. 

3. La
            produzione e il trattamento dei rifiuti 



I dati sulla raccolta dei rifiuti
            solidi urbani in Italia non sono affatto incoraggianti. Secondo il rapporto
                L’Italia del riciclo del 2012, pubblicato da Fondazione per lo
            sviluppo sostenibile e Fise Unire [2012] che è l’associazione di Confindustria che
            rappresenta le aziende del recupero rifiuti, nel nostro paese viene recuperato solo il
            33% dei rifiuti solidi urbani (Rsu) mentre la media europea è
            del 42%. Peggio di noi fanno solo Portogallo e Grecia. 
Quasi la metà degli Rsu, pari a 15
            milioni di tonnellate, finisce ogni anno in discarica. Le regioni che si affidano alle
            discariche per smaltire oltre il 60% dei propri rifiuti sono nove (Liguria, Umbria,
            Marche, Lazio, Molise, Puglia, Basilicata, Calabria e Sicilia) che salgono a 10 con la
            Campania se si considerano anche i rifiuti inviati fuori regione o all’estero. La
            regione che smaltisce la maggiore quantità di rifiuti solidi urbani in discarica è il
            Lazio, con oltre 2,5 milioni di tonnellate pari al 74% di quelli prodotti. 
Recuperiamo sotto forma di materia
            solo il 20% dei rifiuti escluso il compostaggio, mentre la media europea è del 26%.
            Anche il compostaggio e il recupero energetico si mantengono sotto la media,
            rispettivamente al 13% (in Europa è al 16%) e al 18% (in Europa è al 29%). 
Reduce, reuse,
                recycle, ovvero riduci, riusa, ricicla, è il must
            della politica virtuosa delle tre erre che deve improntare una
            gestione virtuosa dei rifiuti. Al primo posto vanno collocate le politiche per la
            riduzione della produzione di rifiuti, a cominciare da quelli alimentari, come insegna
            il modello del Last minute market[4]. La strada migliore da seguire per i rifiuti prodotti sembra essere quella
            della raccolta domiciliare porta a porta, che garantisce le
            percentuali più alte di raccolta differenziata, promuove una riduzione a monte della
            produzione di rifiuti, permette una destinazione appropriata delle varie frazioni
            inviate al riciclaggio, elimina la presenza dei cassonetti dalle strade con un evidente
            beneficio per la qualità urbana, e rispetto a quel sistema comporta un’occupazione in
            più di circa il 50%. 
La raccolta domiciliare, che
            indubbiamente funziona benissimo nei piccoli centri, è un sistema ormai diffuso anche
            nelle città italiane medio-grandi. A Torino, ad esempio, a fine 2012 erano già serviti
            in questo modo 405.000 abitanti (il 45% della popolazione), a Salerno tutti i 180.000
            abitanti, a Novara tutti i 100.000 abitanti, a Prato 170.000 abitanti.
            
        
La raccolta differenziata dei
            rifiuti solidi urbani deve comunque andare di pari passo con l’avvio al riciclaggio
            delle materie recuperate e con la creazione del mercato di produzione e vendita dei
            prodotti riciclati, anche attraverso il settore degli acquisti
                verdi nella pubblica amministrazione. Lo stesso vale per i beni
            recuperati da avviare al riuso, per i quali vanno realizzati centri per la raccolta,
            l’eventuale riparazione e l’idonea predisposizione dei beni riutilizzabili. 
Il sistema integrato di gestione dei
            rifiuti è strettamente legato al consumo energetico e alle emissioni climalteranti. Per
            ogni tonnellata di rifiuti solidi urbani che non viene conferita in discarica o avviata
            all’incenerimento si può stimare una riduzione di emissioni di anidride carbonica
            equivalente pari a 0,72 tonnellate. Nel medio e lungo termine una migliore gestione
            degli scarti agroalimentari, attraverso l’istituzione di opportuni consorzi per la
            raccolta differenziata, permetterà di far funzionare gli impianti che producono biogas
            con questo materiale di risulta rendendo così marginale, se non inutile, il ricorso alle
            biomasse dedicate che, peraltro, diventeranno progressivamente troppo costose per la
            produzione di biocombustibili. 
In futuro sarà indispensabile
            riconoscere agli impianti per la produzione di biogas il carattere di impianti
            industriali per garantire l’opportuno trattamento dei residui della fermentazione delle
            biomasse (biodigestati) al fine di una loro stabilizzazione e un loro successivo
            utilizzo agricolo più sicuro. Ciò permetterebbe anche la gestione locale della frazione
            umida degli Rsu da raccolta differenziata che oggi percorre centinaia di chilometri per
            poi essere trasformata in biogas, ponendo fine al paradosso di comuni che possono
            raggiungere l’obiettivo del Patto dei sindaci in quanto contabilizzano l’energia
            elettrica prodotta dal biogas ottenuto dalla frazione umida degli Rsu che gli viene
            inviata da altri comuni. 

4. Gli
            acquisti verdi 



Il mercato degli acquisti verdi
            viene valutato nell’ordine del 18% del Pil europeo, una cifra che ben rappresenta il
            ruolo che il settore potrebbe avere per la riconversione
            ecologica del sistema produttivo e distributivo, promuovendo prodotti verdi in relazione
            al loro intero ciclo di vita, dalla produzione, all’uso, alla riciclabilità dopo il
            consumo e al fine ciclo. 
L’adozione di criteri ecologici per
            la determinazione delle specifiche dei beni di consumo oggetto dei bandi delle gare
            pubbliche potrebbe ampliare in maniera significativa il mercato dei prodotti verdi,
            creando economie di scala che ne ridurrebbero i prezzi di acquisto a vantaggio della
            pubblica amministrazione, e motivando al contempo i produttori a imboccare la strada
            della riconversione ecologica per non essere tagliati fuori. 
Una spinta positiva in questa
            direzione può venire dalle agenzie centrali d’acquisto regionali, come quella istituita
            dalla regione Emilia-Romagna, che negoziano le condizioni di acquisto collettive con una
            sorta di appalti-quadro a cui poi attingono le amministrazioni locali. 
Con il decreto interministeriale n.
            135 del 2008 è stato varato il piano nazionale sul green pubblic
                procurement relativo a undici settori merceologici, ovvero: arredo,
            edilizia, gestione rifiuti, servizi urbani al territorio, servizi energetici,
            elettronica, prodotti tessili e calzature, cancelleria, ristorazione, servizi gestione
            edifici e trasporti. Il comitato di gestione del piano di azione, costituito dalla
            centrale d’acquisto nazionale Consip, dal ministero dell’Ambiente, dal ministero dello
            Sviluppo economico, dalle agenzie regionali per l’ambiente e da rappresentanti delle
            regioni, ha successivamente definito i criteri ambientali minimi da adottare nelle gare
            di appalto degli enti pubblici. 
Per incrementare gli acquisti verdi
            della pubblica amministrazione sarebbe utile istituire servizi di informazione e di
            formazione del personale addetto agli economati. Un’indagine recente realizzata da Ervet
            ha infatti rilevato che la minor diffusione degli acquisti verdi nei piccoli comuni
            dell’Emilia-Romagna è dovuta nell’85% dei casi alla difficoltà di redigere bandi verdi.
            Il 53% degli intervistati tra il personale addetto dei comuni aveva la percezione dei
            prodotti verdi come prodotti più costosi rispetto a quelli
            tradizionali, il 33% degli intervistati riteneva vi fossero
            difficoltà a reperire i fornitori di prodotti e servizi verdi, mentre il 33% degli
            intervistati denunciava una non adeguata conoscenza dei marchi. 
La scarsa conoscenza e la scarsa
            informazione sui prodotti verdi trovano conferma nella tipologia di acquisti più
            frequenti da parte della pubblica amministrazione nel nostro paese: carta riciclata,
            apparecchiature elettroniche a basso consumo, alimenti biologici, energia prodotta da
            fonti rinnovabili. L’acquisto di energia verde evidenzia la difficoltà a produrre
            energia da fonti rinnovabili sul proprio territorio. 
Gli acquisti verdi andrebbero
            rapidamente estesi a tutti i settori in quanto costituiscono uno strumento necessario
            per raggiungere gli obiettivi previsti dalla transizione energetica. Essi sono ideati in
            base ai principi dell’ecodesign con lo scopo di gestire al meglio
            risorse già utilizzate e di ridurre le scorie generate dal fine vita dei beni consumati.
        

5. Il ciclo
            integrato dell’acqua 



I cambiamenti climatici in corso,
            legati all’utilizzo dei combustibili fossili, influenzano il ciclo delle precipitazioni
            piovose che tendono a diminuire di frequenza e ad aumentare di intensità. Per questo
            assistiamo al moltiplicarsi degli incendi estivi, delle inondazioni e dei periodi di
            siccità, con la conseguente carenza di acqua a disposizione per il consumo domestico. 
La situazione del sistema idrico
            nazionale è ben sintetizzata dai seguenti dati: 
	 il 15% della popolazione italiana, circa 8
                    milioni di persone, nel 2007 ha vissuto situazioni di emergenza idrica nel
                    periodo estivo, ovvero una disponibilità inferiore al fabbisogno minimo di 50
                    litri di acqua al giorno; 
	 il 40% circa dell’acqua viene sprecata
                    nella fase di prelievo e per le perdite della rete; 
	 secondo l’indagine Blue book. I
                        dati sul servizio idrico integrato in Italia, svolta da
                    Utilitatis, l’istituto di ricerca di Federutily, in collaborazione con Anea,
                    l’associazione nazionale autorità e enti di ambito
                    [Utilitatis e Anea 2008], il fabbisogno nazionale di investimenti nei servizi
                    idrici è pari a 66,54 miliardi di euro. Il dato è attendibile poiché l’indagine
                    ha preso in esame 91 dei 93 piani di ambito approvati corrispondenti alla
                    pianificazione di 82 ambiti territoriali ottimali (Ato). È pensabile che questi
                    capitali siano reperibili nell’ambito della finanza pubblica? E nel caso lo
                    fossero, in quale arco di tempo ciò potrebbe avvenire? 


La materia va regolata anche in
            relazione al risultato della consultazione referendaria del 2011 che ha un valore
            esclusivamente abrogativo. Vi sono proposte di legge presentate in parlamento le quali
            rispondono in maniera equilibrata alla necessità di reperire i capitali necessari per
            gli investimenti, di garantire una fascia sociale di tariffa agevolata che non precluda
            l’accesso al bene acqua per motivi di reddito e di assicurare il controllo da parte di
            un ente terzo posto tra i consumatori e i fornitori del servizio. 

6. Produrre
            e consumare biologico 



I dati sul biologico made
                in Italy del 2012 portano tutti il segno più [Sistema d’informazione
            nazionale sull’agricoltura biologica 2013]. 
Gli operatori biologici certificati
            in Italia sono 49.709. Rispetto al 2011 si rileva un aumento complessivo del numero
            degli operatori del 3%. Cresce anche (+6,4%) la superficie coltivata secondo il metodo
            biologico che risulta di 1.167.362 ettari, collocando l’Italia al secondo posto in
            Europa. 
Anche sul fronte del consumo i dati
            diffusi dal ministero delle Politiche agricole, sulla base della rilevazione del
                panel famiglie Ismea/Gfk-Eurisko del primo quadrimestre 2013,
            portano il segno positivo. La spesa per prodotti biologici, ancora in espansione,
            registra un aumento dell’8,8% rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente. 
Quest’ultimo dato, in particolare,
            conferma l’esito dell’indagine sui consumi di alimenti biologici in Italia condotta nel
            2012 da Nomisma per l’osservatorio di Sana, il Salone
            internazionale sul biologico e il naturale che si tiene ogni anno alla fiera di Bologna,
            il quale ha il compito di fornire annualmente informazioni sull’andamento del settore
            agroalimentare bio in Italia. La ricerca aveva infatti evidenziato come, in un contesto
            generale di crisi economica, i consumatori di prodotti biologici avessero avuto un
            atteggiamento in controtendenza: oltre il 90% delle famiglie italiane che acquistano
            prodotti biologici aveva dichiarato di avere mantenuto inalterata o addirittura
            accresciuto la propria spesa negli ultimi dodici mesi, una tendenza che sostanzialmente
            si è confermata nel 2013. 
Le vendite dirette presso gli
            agricoltori riguardano circa 2.000 aziende. I ristoranti biologici sono circa 500 in
            tutta Italia, e sono anch’essi in crescita. Una peculiarità italiana è l’obbligo di
            utilizzare almeno parzialmente prodotti biologici nelle mense scolastiche: nel 2011
            erano circa 900 i comuni che ogni giorno servivano pasti biologici a più di 1 milione di
            bambini, di cui 140.000 solo a Roma. 
Gli agriturismi biologici sono
            1.200, i siti di e-commerce di prodotti biologici circa 120 e gli
            schemi di abbonamento o gruppi d’acquisto sono non meno di 1.000, il che costituisce
            anche un fattore di innovazione sociale. Infine non vanno dimenticati i circa 250
            mercati biologici[5]. 
C’è anche da considerare il fenomeno
            in espansione degli orti comunali i quali, da esperienza dopolavoristica riservata agli
            anziani, stanno diventando un’occasione di riscoperta dell’autoproduzione alimentare a
            basso impatto ambientale. 

7. Mobilità
            sostenibile 



Il settore più critico per
            l’ambiente, sia per i consumi energetici che per gli effetti di congestione urbana, è
            quello della mobilità. 
Basti qui menzionare alcuni aspetti:
            il settore automobilistico è in crisi di sovrapproduzione; secondo il Libro verde della
            Commissione europea [2007] il solo traffico urbano genera il
            40% di emissioni di anidride carbonica e il 70% delle altre emissioni prodotte dagli
            autoveicoli. 
Limitandosi alle questioni
            essenziali, si può affermare che l’economia verde in questo settore si declina
            principalmente in: 
	 produzione di servizi e gestione della
                    mobilità sostenibile, come ad esempio il car sharing, il
                        bike sharing, il car pooling
                    organizzato, il mobility management per i percorsi
                    casa-scuola e casa-lavoro; 
	 sviluppo della mobilità ciclistica,
                    tenendo conto che a livello europeo l’Italia è il secondo paese produttore di
                    biciclette per adulti e il primo di biciclette per bambini, benché a ciò non
                    corrisponda un uso adeguato di questi mezzi; 
	 precedenza al mezzo pubblico; 
	 comodalità e intermodalità; 
	 innovazione di prodotto e di servizio per
                    ridurre i consumi di carburanti fossili e l’uso individuale dell’auto.
                



8. Un
            pacchetto di incentivi per le città 



Circa l’80% della popolazione
            europea vive nelle aree urbane. Una percentuale analoga, se non superiore, si riscontra
            anche nel nostro paese, dove nelle città metropolitane italiane risiedono all’incirca
            9,6 milioni di cittadini pari a poco meno del 16% dell’intera popolazione nazionale. In
            esse sono presenti circa il 63% delle attività industriali e terziarie e il 71% delle
            attività di terziario avanzato [Cittalia 2010, 17]. Le città andrebbero dunque
            considerate come le destinatarie e le protagoniste principali di politiche a sostegno
            dell’economia verde. 
Sul territorio urbano, in
            particolare, sono concentrate molteplici attività che concorrono in maniera
            significativa a produrre i quantitativi di gas serra complessivamente immessi in
            atmosfera sull’intero territorio nazionale. Basti pensare ai consumi energetici
            residenziali, commerciali e del terziario, ai fabbisogni idrici, alla produzione di
            rifiuti, ai consumi di combustibili fossili legati soprattutto alla mobilità privata e
            in misura inferiore al trasporto pubblico. 
        
Il peso complessivo delle emissioni
            climalteranti associate al settore residenziale, al terziario, alle istituzioni e al
            trasporto, che sono principalmente concentrate nelle città, è infatti andato crescendo
            nel corso dell’ultimo ventennio, passando dal 33% del totale del 1990 al 37% del 2008.
            Particolarmente evidente è la crescita del settore dei trasporti (+20,39%) che
            costituisce, in realtà non solo in Italia, l’anello debole nell’ambito dei più generali
            sforzi compiuti nella lotta ai cambiamenti climatici. 
Non esiste alcuna possibilità di
            raggiungere gli ambiziosi obiettivi individuati nei diversi campi dell’economia verde
            (energia, produzione e trattamento dei rifiuti, acquisti verdi, ciclo integrato
            dell’acqua, agricoltura biologica, mobilità sostenibile) senza riconoscere alle città il
            ruolo di protagoniste. Il che non significa affatto perdere di vista le politiche
            nazionali, poiché tra i due livelli c’è un legame inscindibile, ma semmai incardinare le
            politiche nazionali su misure e investimenti a livello di città, e viceversa, per
                agire localmente pensando globalmente. 
Ciò è particolarmente evidente nel
            settore dell’energia. Le due leve più importanti per la promozione di interventi
            energetici virtuosi, ovvero la detrazione fiscale al 55% per la riqualificazione
            energetica degli edifici e il conto energia, sia elettrico che termico, per incentivarne
            la produzione da fonti rinnovabili, sono provvedimenti di carattere nazionale, in
            assenza dei quali l’azione su scala locale risulterebbe del tutto inadeguata. 
Va inoltre considerato che i costi,
            non solo economici, del mancato raggiungimento degli obiettivi comunitari sono molto
            rilevanti, per cui l’Italia non può permettersi di perdere anche questa occasione. 
La premessa necessaria per
            l’attuazione degli interventi e il successivo controllo del raggiungimento degli
            obiettivi in campo energetico è l’elaborazione del Piano d’azione locale (Paes) previsto
            dal Patto dei sindaci. Ma molti dei comuni che vi hanno aderito sono in difficoltà ad
            elaborarlo, e poi ad attuarlo, perché si tratta di applicare alla propria azione
            amministrativa un approccio mutuato dalla programmazione degli interventi in campo
            energetico e di avere certezze sulle eventuali fonti di
            cofinanziamento degli interventi inseriti nei piani. Il rischio dunque è che proprio
            l’Italia, il paese i cui comuni hanno aderito in maggior numero al patto dei sindaci in
            Europa, sia quello in cui molti di loro non sono in grado di ottemperare alle condizioni
            necessarie per proseguire il percorso post-adesione, fino al pieno raggiungimento degli
            obiettivi. 
Occorre dunque definire e mettere
            in atto rapidamente un pacchetto di incentivi per le città e le
            realtà territoriali che si danno piani energetici e ambientali, a partire dalle città
            metropolitane, costituito da: 
	 un supporto tecnico e linee di
                    finanziamento, sia nazionali che regionali, per sostenere i costi di
                    elaborazione e accompagnamento dei piani energetici; 
	 una serie di linee di finanziamento
                    tematiche, sia nazionali che regionali, per sostenere a livello locale la
                    realizzazione di specifici interventi pubblici e privati per la riduzione delle
                    emissioni di anidride carbonica all’interno dei piani locali, come le campagne
                    di audit energetico e l’efficientamento energetico degli
                    edifici; 
	 lo snellimento dei relativi
                        iter amministrativi nell’ambito di rigorosi sistemi di
                    controllo. 


Le risorse da destinare
            prioritariamente ai piani energetici e ai piani d’azione delle città possono essere
            ricavate, oltre che dalla fiscalità generale, dall’introduzione di tasse
                ecologiche di scopo che dovrebbero essere comunque estese a tutto il
            territorio nazionale. Si potrebbe pensare ad esempio ad una carbon
                tax o carbon tariff, cioè una tassa indiretta o una
            tariffa commisurata al consumo di combustibili fossili, previo coordinamento europeo e
            senza sovrapposizione con altre forme di disincentivazione vigenti come il cap
                and trade, il tetto alle emissioni di anidride carbonica con scambio
            delle relative quote. 
La carbon tax
            fu istituita per la prima volta in Finlandia nel 1990 e in Svezia nel 1991, quando i
            rispettivi governi imposero un’imposta equivalente a 28 euro per ogni tonnellata di
            anidride carbonica emessa. Il ministero delle Finanze svedese ha stimato che senza la
                carbon tax le emissioni sarebbero aumentate del 20%, e
            nonostante questo l’economia è cresciuta del 44% negli ultimi
            venti anni. Poi sono venute la Danimarca e l’Irlanda. In Francia la tassa doveva entrare
            in vigore nel 2011 ma il governo ha annunciato un rinvio del provvedimento fino a quando
            non vi sarà un coordinamento europeo. In Gran Bretagna, Olanda e Germania, anche se non
            esiste una vera carbon tax, la pressione fiscale si è spostata
            negli ultimi anni dal lavoro all’energia prodotta dagli idrocarburi. 
La carbon
                tariff è certamente un sistema che risulterebbe particolarmente premiante
            a livello locale in quanto penalizzerebbe i grandi emettitori di gas serra e premierebbe
            i risparmiatori. La tariffazione andrebbe comunque bilanciata tenendo conto della sua
            incidenza sull’economia del sistema e sui singoli operatori. Se la carbon
                tariff venisse gestita localmente si potrebbe avere un monitoraggio
            puntuale dei consumi e si consentirebbe la creazione di fondi locali per incentivare i
            percorsi stabiliti nei piani energetici comunali. Il monitoraggio dei consumi e delle
            produzioni di energia da fonti rinnovabili rappresenterebbe il primo passo verso lo
            sviluppo delle smart grids locali che inevitabilmente coinvolgono
            tutti gli aspetti della green economy. 
A livello locale sono di grande
            interesse le esperienze di comunità solari che si stanno
            sviluppando in alcuni comuni dell’Emilia-Romagna tra i quali Casalecchio di Reno,
            Medicina, Zola Predosa, San Lazzaro di Savena, Sasso Marconi e Ozzano dell’Emilia,
            nell’ambito del progetto Sistema integrato per la gestione
                dell’energia (Sige), cofinanziato dalla regione e coordinato dal
            dipartimento di chimica industriale e dei materiali dell’Università di Bologna. 
La comunità solare è promossa dai
            comuni che intendono sottoscrivere la convenzione e vede la partecipazione diretta dei
            cittadini sotto forma di associazione, i quali attraverso una carbon
                tariff volontaria contribuiscono alla formazione di un fondo di
            incentivazione per interventi di efficientamento energetico degli edifici e di
            installazione di impianti di produzione di energia da fonti rinnovabili. Il meccanismo
            che si attiva è un conto energia locale, poiché il contributo da
            versare annualmente è proporzionale alle emissioni di ciascuna famiglia o impresa.
            
        
Si è calcolato che il contributo
            può andare tra i 60 e i 120 euro l’anno per ciascuna abitazione, più 10 euro di quota di
            ingresso e 15 euro l’anno di iscrizione all’associazione. Il vantaggio economico è
            costituito dalla riduzione della bolletta energetica conseguente agli interventi che
            verranno effettuati, la quale comporterà anche una riduzione del contributo alla
            comunità solare. 
L’energia è un bene comune
            esattamente come l’acqua. Nel tempo è stata trasformata in un servizio ma nelle
            condizioni odierne sarebbe auspicabile poter garantire un minimo di energia da fonte
            rinnovabile e sostenibile a tutti, avviando al contempo un percorso che spiani la strada
            all’economia verde per garantire uno sviluppo durevole, creare nuova occupazione e porre
            le basi per il progressivo aumento del benessere equo e sostenibile (Bes). 



[1]  Cfr. www.unep.org/greeneconomy/. 

[2]  Cfr. http://energia.regione.emilia-romagna.it/imprese-green-economy/documenti/quadro-regionale-delle-imprese-green.
                

[3]  Cfr. www.roadmap2050.eu/. 

[4]  Cfr. www.lastminutemarket.it/. 

[5]  Cfr. www.federbio.it/.
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Il deficit di infrastrutture per il trasporto sostenibile nelle città italiane
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1. Le
            tendenze della mobilità 



Negli ultimi cinquanta o sessanta
            anni sono avvenuti cambiamenti molto rilevanti in tutto il mondo che hanno avuto
            ripercussioni enormi sulla mobilità delle persone e delle cose, sia in termini
            quantitativi che qualitativi. È aumentata notevolmente la lunghezza media degli
            spostamenti ed è radicalmente cambiato il modo di compierli. 
Alcune cifre possono dare un’idea
            dell’entità di questa trasformazione, e delle caratteristiche salienti che hanno
            provocato l’esplodere della mobilità su mezzo privato, trasformando il diritto alla
            mobilità da scelta individuale a problema collettivo. 
In tutto il mondo industrializzato la
            mobilità con mezzi motorizzati individuali, a partire dalle automobili, è cresciuta a
            ritmi vertiginosi per molti anni, non solo amplificandone gli effetti negativi e le
            esternalità, ma peggiorando anche notevolmente le condizioni in cui si effettuano gli
            spostamenti. Il tasso di motorizzazione in Italia è passato da circa 501 autovetture
            ogni mille abitanti nel 1991 a circa 610 nel 2011 con 36 milioni di auto circolanti e
            quasi 4 milioni di ciclomotori. È uno dei tassi più alti del mondo ed è il secondo
            nell’Ue27 dopo il Lussemburgo, con un incremento medio annuo pari all’1% [Istat 2013,
            77]. 
In base ad elaborazioni effettuate
            sul Conto nazionale delle infrastrutture e dei trasporti per il 2011-2012 e sui
            precedenti [Ministero delle Infrastrutture e dei trasporti
            2013], negli ultimi cinquant’anni in Italia la mobilità delle
            persone su automobile è aumentata molto di più che negli altri paesi dell’Unione
            europea. In termini di passeggeri/km, la mobilità complessiva dal 1960 al 2008 è infatti
            aumentata complessivamente di circa il 700% e quella in automobile del 1.100%. 
Nel 1960 si percorrevano in media
            2.500 km all’anno, che oggi sono diventati oltre 15.000 km all’anno di cui l’80% avviene
            in automobile. 
Più recentemente si è assistito ad un
            rallentamento degli spostamenti nei paesi occidentali a causa della crisi economica. In
            Italia, ad esempio, nel 2012 il numero di spostamenti complessivi nei giorni medi
            feriali si è ulteriormente ridotto dell’8,5% rispetto al 2011, dopo aver registrato in
            quell’anno una riduzione del 14% rispetto al 2010 [Isfort et al.
            2013]. 
L’aumento nella domanda di mobilità
            negli ultimi cinquant’anni ha generato un impatto rilevante sull’organizzazione delle
            infrastrutture per il trasporto, sull’assetto del territorio e sul funzionamento delle
            città. Con lo sviluppo della mobilità motorizzata si è ampliato negli anni il concetto
            di vicinanza provocando cambiamenti nel modo di usare il territorio e favorendo una
            progressiva dispersione degli insediamenti e delle attività. 
I problemi connessi all’uso
            intensivo dell’auto si concentrano e si amplificano nelle città. La quota maggiore di
            spostamenti avviene infatti in ambito urbano, sia in termini di distanze percorse che di
            numero di passeggeri: si potrebbe iperbolicamente affermare che la quasi totalità del
            traffico motorizzato ha caratteristiche urbane. Gli spostamenti di lunga percorrenza
            hanno un peso ridotto sul totale, mentre sono in aumento gli spostamenti di breve o
            brevissima percorrenza. In città infatti quelli di corto raggio, inferiori ai 5 km,
            oscillano tra il 50 e il 55% di quelli totali, mentre va ricordato che circa l’80% degli
            spostamenti è comunque compiuto in automobile [ibidem]. 
Gli spostamenti aumentano, mentre la
            forma delle città italiane si è allargata a macchia d’olio nel territorio circostante
            senza che venissero realizzate le necessarie infrastrutture per il trasporto collettivo.
                L’European rail research advisory
                council (Errac) calcola che, a fronte di un
            indice di 2,5 di dotazione di metropolitane in Italia calcolato in km per milioni di
            abitanti, la Germania si colloca a 4,4, la Francia a 5,3, l’Olanda a 7,8, l’Inghilterra
            a 8,1 e la Spagna a 8,5. 
L’enorme quantità di spostamenti in
            città fa sì che la velocità media degli spostamenti in ambito urbano sia di soli 7 km
            all’ora, una velocità paragonabile a quella dello spostamento a piedi che è nell’ordine
            dei 5 km all’ora. 
L’attuale modello di mobilità pone
            problemi ancora più impellenti nelle città caratterizzate da un centro storico medievale
            ben conservato e fortemente attrattivo, come nel caso di Bologna e di tanti altri centri
            urbani italiani. 
È incontrovertibile che il traffico
            oggi incida fortemente sulla qualità, sull’efficienza e sulle possibilità di sviluppo
            delle città, provocando effetti diretti sul grado di soddisfazione dei cittadini per la
            qualità della loro vita. 

2. Gli
            orientamenti sulla mobilità: l’Europa e l’Italia 



In tema di mobilità l’Unione europea
            opera in diversi ambiti, emanando direttive e indirizzi e suggerendo piani di azione
            agli Stati membri. 
Il Libro bianco La
                politica europea dei trasporti fino al 2010: il momento delle scelte
            [Commissione europea 2001] individuava le quattro macroaree di azione sulle quali doveva
            essere incentrata la politica dei trasporti dell’Unione negli ultimi dieci anni:
            riequilibrio dei modi di trasporto, eliminazione delle strozzature, porre l’utenza al
            centro della politica dei trasporti, controllare gli effetti della mondializzazione dei
            trasporti. 
Il successivo Libro bianco
                Tabella di marcia verso uno spazio unico europeo dei trasporti. Per una
                politica dei trasporti competitiva e sostenibile [Commissione europea
            2011a] indica le strategie di lungo periodo per realizzare un sistema che sostenga il
            progresso economico e la competitività europea, con servizi di mobilità di elevato
            livello e un uso efficace delle risorse. L’obiettivo è di ridurre del 60% le emissioni
            di gas serra al 2050 con una particolare attenzione ai
            trasporti urbani e al pendolarismo, attraverso il rafforzamento degli spostamenti
            effettuati con il trasporto collettivo e di quelli a piedi e in bicicletta, la riduzione
            dei volumi di traffico mediante la gestione della domanda e la pianificazione
            territoriale. 
Nel 2007 la Commissione ha dedicato
            un Libro verde al tema della mobilità urbana, Verso una nuova cultura della
                mobilità urbana [Commissione europea 2007], visto che il 60% della
            popolazione europea vive in città. La principale via indicata alle amministrazioni
            locali per ripensare la mobilità urbana e ottimizzare l’uso dell’auto è la
                comodalità tra i diversi modi di trasporto collettivo (treno,
            tram, metropolitana, autobus, taxi) e individuale (automobile, motocicletta, bicicletta,
            a piedi). 
Tali strade possono essere percorse
            principalmente attraverso una piena integrazione di queste modalità di trasporto nelle
            politiche di mobilità urbana, il coinvolgimento della cittadinanza, la formazione, la
            creazione di uffici appositamente dedicati al traffico pedonale e ciclistico e
            l’internalizzazione dei costi esterni prodotti da chi si muove con adeguate politiche
            tariffarie. 
Le sfide enunciate nel Libro verde
            sono state tradotte in due iniziative specifiche. La prima è il Patto dei
                sindaci[1] lanciato nel 2008 per coinvolgere direttamente le città nel conseguimento
            dei traguardi previsti in materia ambientale dalla strategia Europa 2020. La seconda è
            il Piano d’azione sulla mobilità urbana [Commissione europea 2009b]
            che comprende una serie di iniziative, a breve e lungo termine, da intraprendere subito. 
In tema di pianificazione, negli
            ultimi anni la Commissione ha promosso un progetto per la diffusione dei
                Sustainable urban mobility plans[2] come strumento per favorire la pianificazione della mobilità sostenibile
            nelle città europee, dato che la mancanza di un approccio integrato tra politiche
            urbanistiche e politiche dei trasporti ha prodotto effetti estremamente
            perversi.
        
I programmi europei per i prossimi
            anni, attualmente in fase di definizione, aprono interessanti prospettive per
            l’implementazione di azioni a livello urbano, riconoscendo alle città un ruolo primario
            e imprescindibile per qualsiasi politica per la mobilità. 
Per quanto riguarda l’Italia, il
            decennio passato, caratterizzato dalla presunta volontà di accelerare e semplificare la
            realizzazione delle grandi opere pubbliche, comprese le infrastrutture di trasporto, ha
            prodotto risultati modesti mentre è stata completamente accantonata qualunque iniziativa
            complessiva in materia di pianificazione e programmazione dei trasporti e della
            mobilità. L’ultimo Piano generale dei trasporti e della logistica (Pgt) risale al
            gennaio del 2001, mentre la discussione sulle linee-guida di un Piano generale della
            mobilità (Pgm) iniziata nel 2007 non ha prodotto risultati. 
A fine 2001 è stata approvata la
                legge-obiettivo, la n. 443, che demanda al governo la
            definizione di un programma annuale per «le infrastrutture pubbliche e private e gli
            insediamenti produttivi strategici e di preminente interesse nazionale» (Pis) e realizza
            il rovesciamento della logica della pianificazione, sostituita dalla somma delle singole
            scelte assunte in assenza di un quadro di riferimento generale. Altro aspetto critico
            del meccanismo della legge-obiettivo è la forte sproporzione fra il costo delle opere
            inserite nel programma e la disponibilità effettiva di risorse finanziarie. Ciò comporta
            la discrezionalità nelle scelte delle opere da realizzare e il loro finanziamento per
            stralci successivi, senza alcuna certezza sui tempi e sui costi effettivi del loro
            completamento. 
Per quanto riguarda gli strumenti
            settoriali che agiscono direttamente sulle aree urbane, negli ultimi anni l’impegno
            principale, con risultati oscillanti, ha riguardato la riforma del trasporto pubblico
            locale. 
Il ruolo delle regioni si è
            rafforzato con il trasferimento delle competenze alla fine degli anni Novanta e
            soprattutto con la riforma costituzionale del 2001, in seguito alla quale i trasporti
            sono diventati materia di loro legislazione e regolamentazione esclusiva. Negli anni
            tutte le regioni si sono dotate di Piani regionali dei
            trasporti.
        
Le province hanno affrontato il tema
            della mobilità e delle infrastrutture di trasporto principalmente all’interno dei Piani
            territoriali di coordinamento provinciale (Ptcp). 
A livello urbano, nei casi virtuosi
            la pianificazione infrastrutturale è inserita nei piani urbanistici, mentre la
            pianificazione della mobilità e dei servizi dovrebbe avvenire con i Piani urbani del
            traffico (Put), in base all’articolo 36 del codice della strada. I Piani urbani del
            traffico sono strumenti gestionali di breve periodo che spesso suppliscono alle carenze
            nella pianificazione sovraordinata. La legge n. 340 del 2000 ha previsto per le aree
            urbane i Piani urbani di mobilità (Pum) che avrebbero dovuto collegare la pianificazione
            dei trasporti alla pianificazione urbanistica, le ipotesi di investimento in
            infrastrutture e le innovazioni gestionali con i programmi di finanziamento. Ma questo
            strumento non ha avuto larga applicazione. 

3.
            L’insostenibilità dell’attuale modello di mobilità 



Quando si parla di mobilità delle
            persone e delle cose non si può prescindere dal riferirsi al suo costo. Spostarsi, o
            spostare cose, rappresenta una necessità ed un diritto assolutamente imprescindibile,
            garantito anche dalla costituzione. Questo principio è stato però spesso interpretato in
            maniera anarchica ed estensiva con una scarsa attenzione alle sue conseguenze. Il
            traffico, ovvero i suoi effetti, hanno infatti un notevole impatto sulle nostre
            condizioni di vita e le forme in cui tale diritto si concretizza necessitano di
            un’attenta riflessione. 
I costi interni
            del trasporto sono quelli espliciti, cioè pagati direttamente da chi si muove, come il
            biglietto per chi usa il mezzo pubblico, oppure l’acquisto del mezzo, la benzina, ecc.
            per chi usa i mezzi motorizzati individuali. Esistono anche altri costi diretti e sono
            quelli per la realizzazione delle infrastrutture. Questo tipo di costi sono più o meno
            esplicitamente riconosciuti da tutti, anche se quasi mai se ne conoscono i valori
            complessivi, come ad esempio è accaduto per la realizzazione dell’alta velocità
            ferroviaria.
        
Vi sono poi i cosiddetti
                costi esterni, cioè quelli che sono generati dai singoli ma
            sono pagati dalla collettività nel suo complesso, indipendentemente dal fatto che
            ciascun individuo si sposti o meno. Si tratta di quei costi, di solito non monetari, che
            non vengono imputati a chi li genera. 
Tra questi, l’inquinamento
            atmosferico è uno dei più noti e condivisi; a esso si riconoscono effetti dannosi per la
            salute. Si calcola che a livello europeo il settore dei trasporti sia responsabile di
            circa il 24% delle emissioni di gas serra (Ghg). Il traffico urbano incide per circa il
            40% sul totale. Se si effettua un confronto tra le emissioni di anidride carbonica medie
            dei diversi mezzi di trasporto per numero di persone trasportate in relazione alla
            lunghezza dello spostamento (pax/km), e per energia impiegata nel produrli, risultano
            differenze enormi: l’automobile presenta un valore complessivo di 271 grammi, l’autobus
            di 101 e la bici di 21 [European cyclists federation 2011]. 
L’impatto dell’inquinamento acustico
            sulla vita dei cittadini è un fattore storicamente trascurato e considerato ancora oggi
            poco più che un fastidio. Indagini recenti hanno dimostrato che praticamente in tutti i
            comuni il livello sonoro è decisamente superiore a quello accettabile, spesso anche
            durante le ore notturne. Non solo la grande maggioranza della cittadinanza è esposta ad
            alti livelli di rumore, ma ben 15 milioni di persone sono esposte a livelli indicati
            come massimi per le aree industriali. 
Per quanto riguarda il consumo
            energetico, il settore dei trasporti assorbe circa un terzo dei consumi finali di
            energia. Il trasporto su strada è il vettore dominante e da solo copre circa l’83% dei
            consumi complessivi. Il settore è in particolare responsabile del consumo di circa il
            70% dei combustibili fossili in Europa. Se si paragonano i consumi dei diversi mezzi di
            spostamento per consumo a km (kilojoule/persona a km) si ottengono: automobile da 1.483
            a 5.778, moto 536, bus 762, metrò 433, tram 395, filobus 342, pedone 309, bici 65. 
L’occupazione di suolo è lo spazio
            occupato dalle strade e dai parcheggi ma anche dai veicoli, in sosta e in movimento, e
            quindi sottratto ad altri possibili utilizzi. È interessante
            sapere quante persone circolano in un’ora su uno spazio largo
            3,5 m in ambiente urbano: 22.000 in metropolitana, 19.000 a piedi, 14.000 in bici, 9.000
            in bus e 2.000 in automobile [International Association of Public Transport 2003]. Si
            pensi che a Bologna ci sono circa 200.000 automobili, quindi un’auto ogni 1,9 persone, e
            ci sono 795 km di strade. Lo spazio occupato da tutte le auto in fila arriva a circa
            1.000 km, più della lunghezza dell’intera rete viaria. 
La congestione è la situazione nella
            quale i mezzi presenti in una sezione della strada sono superiori alla capacità massima
            del sistema, per cui si genera la paralisi o il forte rallentamento della circolazione.
            I costi della congestione nelle principali aree urbane italiane vengono calcolati in
            circa 2,6 miliardi di euro all’anno, con un costo complessivo che si aggira sui 50
            milioni all’anno per una città come Bologna [Cittalia 2009]. 
Per quanto riguarda la salute si
            calcola che nei trenta capoluoghi di provincia della pianura padana il numero di morti a
            causa dello smog potrebbe superare i 7.000 all’anno. In Italia ogni persona perde in
            media 9 mesi di vita per esposizione al particolato, cioè alle sostanze sospese in aria.
            L’extra costo delle polveri sottili, calcolando mortalità, malattie e anni di vita
            persi, arriva in Italia fino a 28 miliardi di euro l’anno [Organizzazione mondiale della
            sanità 2011]. 
In termini di sicurezza il costo
            degli incidenti stradali è elevatissimo. In Italia ci sono circa 6.000 morti e 250.000
            feriti l’anno, che in termini economici equivalgono a circa 40 mila miliardi all’anno,
            ossia il 2% del Pil. Il costo sociale degli incidenti su strada a Bologna è di circa
            465,5 milioni di euro l’anno, di cui circa 134 milioni di euro sono costi sociali e
            sanitari. 
Infine vanno considerati anche i
            costi di scadimento della qualità della vita urbana, che derivano dall’essere costretti
            a vivere in un ambiente brutto e congestionato. Sono quei costi legati per esempio a
            quella che è ormai nota come fatica urbana.
        

4. Gli
            obiettivi da perseguire 



Tra gli obiettivi più significativi
            del Libro bianco della Commissione europea del 2011 vi è quello di dimezzare entro il
            2030 l’uso delle autovetture alimentate con carburanti tradizionali nei trasporti
            urbani, ed eliminarlo del tutto entro il 2050. Si tratta di un traguardo molto
            ambizioso, soprattutto per le città italiane, che necessita di una strategia ben
            definita. 
Un altro obiettivo è l’avvicinamento
            entro il 2050 all’obiettivo zero vittime nel trasporto su strada,
            dimezzando il numero di vittime entro il 2020. Ad esso si aggiungono la realizzazione
            nelle principali città di un sistema di logistica urbana a zero emissioni di anidride
            carbonica entro il 2030 e la definizione di un quadro convalidato per i sistemi di
            pedaggio e di restrizione dell’accesso alle aree urbane. 
Come avviene per altri campi della
            strategia Europa 2020, sarà impossibile conseguire tali obiettivi senza una politica
            nazionale che coinvolga direttamente le città. 
La creazione di una rete di città
            per la mobilità sostenibile è quindi un obiettivo primario
                (proposta 1). Questa rete di città dovrebbe confrontarsi con
            tutti gli altri livelli istituzionali per mettere a punto un piano d’azione nazionale
            con tutte le misure operative, finanziarie e legislative necessarie. 
La rete di città dovrà utilizzare
            due strumenti fondamentali: i Piani urbani della mobilità (Pum) e un quadro condiviso di
            valutazione della mobilità basato su un set di indicatori per
            misurare il grado di avvicinamento nel tempo di ciascuna città agli obiettivi stabiliti. 
L’Unione europea è orientata a
            considerare come obbligatori per le medio-grandi città i Piani urbani della mobilità, ma
            solo Genova, tra le dieci città metropolitane delle regioni a statuto ordinario, se ne è
            finora dotata. Sarebbe utile che la prossima istituzione delle città metropolitane fosse
            accompagnata dall’adozione di piani di questo tipo, soprattutto là dove, come a Bologna,
            si stanno attuando i Piani strategici di recente elaborazione
                (proposta 2). 
Circa gli indicatori da utilizzare
            per la valutazione della mobilità urbana, il riparto modale (modal
                split) tra le diverse forme di mobilità e
            trasporto resta il rilevatore per eccellenza delle abitudini dei cittadini e della
            disponibilità di alternative. 
La situazione delle città europee
            risulta fortemente differenziata, anche se è possibile individuare le aree più virtuose
            e quelle maggiormente critiche facendo riferimento alla banca dati dal progetto Tems[3] promosso dalla European platform on mobility management
            (Epomm). 
Solo nel 20% dei centri censiti
            (città dell’Ue con più di 100.000 abitanti) la percentuale di spostamenti in auto si
            attesta sotto il 40%. Molti di questi sono città tedesche e spagnole, ma anche realtà
            del Nord e delle nazioni dell’ex blocco dell’Est, oltre alla Svizzera. Altre capitali o
            città di prestigio internazionale con numeri analoghi sono la regione di Barcellona
            (35%), Berlino città (35%), Vienna (31% di spostamenti all’interno del comune), Zurigo
            (30%), Copenaghen (29%). 
La quota modale di utilizzo
            dell’auto più bassa in assoluto si riscontra nella city di Londra
            (9%), vale a dire il nucleo centrale della capitale britannica, dove non a caso sono
            state realizzate politiche di road e park
                pricing. L’indice di ricorso all’auto riferito all’intera area
            metropolitana è ugualmente contenuto ed è pari al 40%. La città di Parigi è al 46%. 
Il raggruppamento più problematico è
            costituito dalle città dell’Europa mediterranea, Italia in testa, oltre ai grandi centri
            della Grecia, in parte della Francia, dove si rilevano in genere alti tassi di
            motorizzazione e una decisa centralità dell’auto, insieme a basse percentuali di ricorso
            alla mobilità ciclistica e a una forte carenza nei servizi di trasporto pubblico locale.
            Si discostano notevolmente dall’area di appartenenza geografica le grandi città della
            Spagna, sia per il forte e recente sviluppo del trasporto metropolitano, sia per il peso
            rilevante della mobilità pedonale. 
Nel nostro paese solo Bolzano (34%),
            Venezia (45%, anche per le eccezionali condizioni dell’ambiente fisico) e Genova (49%)
            presentano quote di spostamenti su auto sotto il 50%. Il record negativo di uso
            dell’auto, tra le realtà monitorate, si ha a Parma (75%),
            Livorno (70%), Verona e Bergamo (entrambe al 69%). Poco sotto il 65% si posizionano
            altri grandi centri come Torino (64%), Catania (63%), Firenze (63%), Bologna (62%). 
La rete di città dovrebbe quindi
            proporsi come obiettivo intermedio di breve periodo il raggiungimento nei diversi centri
            urbani della «quota 50» nel riparto modale tra l’auto e le altre forme di mobilità e di
            trasporto. A questo scopo va adottata la logica della comodalità anche nel finanziamento
            che ora è riservato al solo trasporto pubblico locale (Tpl). Potrebbero essere istituiti
            fondi unici regionali adeguatamente alimentati e indirizzati anche alle altre forme di
            trasporto sostenibile, oltre al trasporto pubblico, come la mobilità ciclistica, quella
            elettrica, ecc. (proposta 3). 
Fra gli argomenti-chiave che la rete
            di città potrebbe affrontare con strumenti adeguati e sviluppare vi sono: i sistemi di
            trasporto pubblico su ferro e su gomma; la programmazione e il finanziamento delle
            infrastrutture; le politiche di pricing; la mobilità ciclistica,
            pedonale ed elettrica (green mobility); l’infomobilità. Nei
            paragrafi che seguono ci soffermeremo su questi temi. 

5. I sistemi
            di trasporto pubblico su gomma e su ferro 



Nelle riforme o tentativi di riforma
            dal 1997 in avanti le soluzioni adottate per il trasporto pubblico locale hanno
            oscillato come un pendolo tra forme di liberalizzazione e ritorni a servizi in
                house. La situazione attuale è quella descritta nel X Rapporto
                sulla mobilità in Italia [Isfort et al. 2013]. 
La crisi ha solo leggermente
            aumentato la propensione all’uso dei servizi di trasporto pubblico. La qualità dei
            servizi tuttavia peggiora, come dimostra l’aumento dell’indice di vetustà dei veicoli. 
La copertura dei costi delle aziende
            di trasporto attraverso i ricavi è oggi al 31%, un livello ancora lontano dal 35%
            fissato come minimo dal legislatore nel 1997 e da diverse città europee, che superano
            spesso ampiamente il 40%. Su questo andamento incide
            l’incremento delle tariffe, che comunque si mantengono inferiori alla media europea. In
            Italia vi sono aziende di trasporto con un rapporto tra ricavi e costi sotto la soglia
            del 18-20%. Resta molto importante la percentuale di quante hanno realizzato un
            risultato netto di bilancio negativo (43,6%). 
Il finanziamento del trasporto
            pubblico locale è al centro di un contenzioso tra governo e regioni ed è oggetto di
            significativi tagli che rischiano di penalizzare soprattutto gli investimenti per la
            manutenzione delle reti ferroviarie regionali e per il rinnovo del materiale rotabile. 
Un’innovazione sicuramente positiva
            è l’istituzione della nuova Authority dei trasporti che ha
            cominciato ad operare da pochissimo tempo. Una definizione chiara dei rapporti
            finanziari tra Stato e regioni è essenziale, ma non basta ad affrontare efficacemente il
            problema. Occorre agire anche sul versante dei ricavi. 
Una politica tariffaria integrata
            tra diverse modalità di trasporto, comprendente anche le politiche di gestione della
            sosta, può consentire di migliorare il servizio pubblico, aumentando nel contempo le
            entrate e la percezione pubblica della loro utilità collettiva
                (proposta 4). 
Il recupero dell’evasione tariffaria
            è l’altra voce importante per aumentare i ricavi. In Italia nel 2005 la perdita era
            stimata al 6,5% dei ricavi da traffico, pari a circa 140 milioni di euro annui. Secondo
            recenti ricerche, il tasso di evasione stimato a Roma (20%) è dieci volte circa quello
            di Barcellona e di Londra. Il fenomeno è anche fonte di grave iniquità sociale. Per
            combattere adeguatamente l’evasione tariffaria occorre prevedere incentivi per le
            imprese che si impegnano a contrastarla adottando strumenti efficaci
                (proposta 5). 
Sul versante dei costi si è
            proceduto in modo piuttosto generalizzato alle gare per l’affidamento dei servizi, vinte
            quasi sempre dagli operatori locali. 
In alcune regioni come
            l’Emilia-Romagna sono state costituite le agenzie di bacino per la mobilità
            attraverso lo scorporo delle reti e degli impianti, nonché l’affidamento ad
            esse della responsabilità sulle gare e la gestione dei
            contratti di servizio. In alcuni casi ciò ha corrisposto anche
            a un’integrazione di servizi su gomma con quelli su ferro. 
Nei bacini territoriali
            caratterizzati da elevati livelli di traffico e di congestione e da forti flussi radiali
            imperniati su un centro attrattore, corrispondenti in pratica alle città metropolitane,
            l’esperienza europea dimostra come solo il trasporto ferroviario sia potenzialmente in
            grado di rispondere efficacemente alla domanda, ma occorre un chiaro e univoco esercizio
            delle competenze di programmazione e gestione del servizio. 
A Milano ad esempio è la regione
            Lombardia che si è presa a carico direttamente la realizzazione del servizio ferroviario
            metropolitano. Nel caso di Torino la regione ha conferito tutte le funzioni in materia
            di trasporto pubblico urbano ed extraurbano dell’area torinese, sia su gomma che su
            ferro, all’agenzia per la mobilità metropolitana di Torino. 
A Bologna, come in altre realtà, il
            servizio su gomma è gestito da Tper, un soggetto che ora gestisce anche alcune linee del
            servizio ferroviario regionale, mentre la maggior parte del servizio su ferro è gestito
            da Trenitalia sulla base del contratto di servizio con la regione. Per il servizio su
            gomma le funzioni di programmazione sono definite dall’accordo di programma tra regione,
            province e comuni e quelle di progettazione sono di competenza degli enti locali e delle
            loro agenzie, mentre per il servizio su ferro le medesime funzioni sono esercitate
            direttamente dalla regione. Questa separazione provoca difficoltà significative. 
L’istituzione delle città
            metropolitane può diventare l’occasione per realizzare ovunque, sulla base di modifiche
            alle rispettive leggi regionali, bacini metropolitani di programmazione e gestione
            unitaria del servizio di trasporto pubblico su gomma e su ferro
                (proposta 6). 
Alle città metropolitane vanno
            attribuite le funzioni di programmazione, amministrazione e finanziamento dei servizi,
            da svolgersi in accordo con le regioni, mentre le competenze di progettazione e di
            affidamento del servizio ferroviario andranno trasferite alle agenzie o agli altri
            soggetti di ambito metropolitano ai quali competono le medesime funzioni per il servizio
            su gomma.
        
Tutti i migliori esempi
            internazionali di intermodalità sono caratterizzati dalla presenza di autorità con
            poteri integrati, come a Londra, dove il Trasport for London (Tfl)
            è responsabile per il trasporto pubblico su gomma e su ferro tolta la rete nazionale,
            per la mobilità sostenibile, i taxi, la sosta e la circolazione, o a Parigi dove opera
            il Syndicat des transports d’Île-de-France (Stif) che ha competenze
            sul trasporto su gomma e su ferro, i trasporti scolastici, le linee a chiamata, la
            gestione dei parcheggi e delle multe, la mobilità ciclistica, ecc. 

6. La
            programmazione e il finanziamento delle infrastrutture 



Sono passati ormai dieci anni
            dall’approvazione della legge-obiettivo sulle infrastrutture strategiche del 2001 e,
            visti i risultati deludenti, ormai da molte parti se ne sollecita una revisione. 
Sulla base di dati del Cresme Europa
            Servizi (dati Cipe, ministero delle Infrastrutture, Anas Spa, Ferrovie dello Stato Sps e
            altri soggetti competenti), al 30 aprile 2010 le opere deliberate dal Cipe sul programma
            della legge-obiettivo erano 182, per un costo di 130 miliardi di euro. I dati presentati
            dal rapporto di Legambiente [2011], Dieci anni di legge obiettivo,
            dimostrano che i sistemi urbani rappresentano il fanalino di coda dell’intero programma,
            con solo 22 interventi di mobilità sostenibile riguardanti metropolitane, ferrovie
            locali e nodi ferroviari. 
Rispetto ai circa 130 miliardi di
            euro di interventi deliberati le risorse disponibili ammontavano a circa 79 miliardi,
            per una copertura del 60% delle opere previste. 
I difetti della legge-obiettivo
            appaiono oggi ormai chiari: 
	 il programma delle opere è eccessivamente
                    vasto ed alcuni interventi vengono inseriti solo per l’aspettativa di
                    semplificazione delle procedure e di accelerazione dei tempi di esecuzione;
                
	 non c’è stata alcuna reale
                    intensificazione nella realizzazione delle infrastrutture necessarie al paese;
                
	 le scelte della legge-obiettivo non si
                    basano su alcuna individuazione preventiva delle priorità né su alcun indirizzo
                    di pianificazione strategica. La valutazione tecnica
                    spesso viene quindi scavalcata da valutazioni politiche; 
	 non è previsto alcun utilizzo preventivo
                    di strumenti di analisi finanziaria dei costi e dei benefici degli investimenti
                    programmati; 
	 non sono previsti strumenti per la
                    gestione dei conflitti con la cittadinanza. 


Vi sono varie proposte di modifica
            della legge in fase di studio o depositate in parlamento ma, allo stato attuale, non
            appare prossima una revisione dei meccanismi ad essa connessi. 
È invece urgente procedere a un
            cambiamento della legge-obiettivo focalizzandosi sulle seguenti cinque questioni
            fondamentali: 
	 la programmazione delle opere da
                    finanziare deve avvenire attraverso una preventiva valutazione delle priorità
                    necessarie al paese, attraverso l’aggiornamento del Piano generale dei trasporti
                    e l’inserimento nell’Agenda urbana nazionale che dovrà essere predisposta e
                    continuamente aggiornata; 
	 la valutazione preventiva d’impatto
                    ambientale deve avere tempi definiti, ma anche caratteristiche di massima
                    scrupolosità e compiutezza, per evitare che la semplificazione delle procedure
                    non permetta l’emergere dei nodi problematici; 
	 l’analisi costi/benefici dell’investimento
                    deve diventare condizione necessaria per l’inserimento nel programma delle
                    infrastrutture da finanziare. Tale valutazione deve essere affidata ad un
                    organismo di indiscussa autorevolezza ed indipendenza, oppure a soggetti esperti
                    di valutazione, scelti con gara all’interno di una rosa la più ampia possibile.
                    È indispensabile che vengano prese in considerazione più soluzioni progettuali
                    alternative oltre alla «opzione zero», secondo gli standard sulla valutazione
                    degli investimenti ormai consolidati a livello europeo ed internazionale;
                
	 occorrono regole chiare e trasparenti che
                    caratterizzino tutte le procedure di realizzazione delle opere pubbliche,
                    compreso il vincolo a non modificare la legislazione in corso d’opera, anche al
                    fine di ottenere il coinvolgimento dei capitali privati
                    nella realizzazione e gestione di progetti di trasporto collettivo attraverso la
                        Public private partnership (Ppp); 
	 va introdotta anche in Italia una
                    procedura simile al débat public, prevista in Francia dalla
                    legge Barnier del 1995, al fine di consentire la partecipazione della
                    cittadinanza ed eventualmente la gestione dei conflitti. 


In attesa della revisione della
            legge-obiettivo nazionale, le regioni e le città metropolitane potrebbero dotarsi di
            strumenti propri di analisi e valutazione degli investimenti adeguati e trasparenti
                (proposta 7). 

7. Le
            imposte di scopo e le politiche di «road pricing» 



Il Libro bianco della Commissione
            europea del 2011 ribadisce i due fondamentali concetti del chi utilizza
                paga e del chi inquina paga al fine di
            internalizzare i costi del trasporto individuale su gomma e sollecitare comportamenti
            virtuosi. Lo strumento per conseguire questo obiettivo è l’imposizione fiscale mirata. 
Nella situazione italiana essa può
            essere suddivisa in due grandi categorie: le imposte di scopo e le politiche di
                road pricing. 
Le imposte di scopo servono a
            catturare per via fiscale i benefici derivanti dal miglioramento della mobilità di cui
            usufruiscono tutti coloro che risiedono in un’area nella quale si realizzano nuove opere
            pubbliche che abbiano una ricaduta positiva sul sistema di trasporto collettivo. Esse si
            concentrano sui benefici, ricadono su chi vi risiede e aumentano l’efficienza
            territoriale. L’applicazione di tale imposta di scopo è prefigurata dal decreto
            legislativo sul fisco municipale del 2010, che tuttavia manca ancora dello specifico
            regolamento attuativo. 
Le politiche di road
                pricing sono finalizzate a catturare per via tariffaria i costi generati
            dagli utenti, per poi canalizzarli nel potenziamento delle infrastrutture da loro
            utilizzate. Esse si concentrano sui costi, ricadono sull’utenza e si propongono di
            ridurre la congestione e l’inquinamento.
        
Il London congestion
                pricing fu introdotto nel febbraio 2003, rappresenta la prima politica di
            questo tipo attuata in una grande area urbana europea ed il suo ricavato è interamente
            reinvestito nel trasporto pubblico. Dal monitoraggio effettuato nei cinque anni
            successivi all’attivazione è risultato che l’utilizzo dell’auto è diminuito del 20%, la
            velocità media di spostamento dei mezzi pubblici è aumentata da 13 a 17 km/h, i ritardi
            degli autobus si sono dimezzati, l’utenza dei bus è aumentata del 14% e quella della
            metropolitana dell’1%. 
Le altre esperienze internazionali
            di road pricing più conosciute sono quelle di Singapore (1975), di
            Hong-Kong (1980), delle città norvegesi di Bergen (1986), Trondheim (1991) e Oslo
            (1990), di Stoccolma (2007) e di Milano (2008). Dal gennaio 2012 il comune di Milano ha
            introdotto sperimentalmente, a seguito di un referendum, l’area C
            in sostituzione del precedente ecopass con l’obiettivo di
            migliorare qualità e sicurezza urbana rendendo la mobilità più sostenibile per tutti.
            Insieme a Torino, Bologna è stata una delle prime città ad avere predisposto un organico
            piano della sosta a partire dal 1996. L’introduzione del piano è stata accompagnata da
            un incremento dell’utenza del trasporto pubblico e da una riduzione del tempo medio di
            sosta. 
In materia di road
                pricing è da segnalare quanto previsto dal Piano della mobilità
            provinciale (Pmp) di Bologna [Provincia di Bologna 2009], e cioè la possibilità di
            introdurre un pedaggio per l’uso del sistema tangenziale-autostradale bolognese
            destinando le risorse al completamento del servizio ferroviario metropolitano. La
            provincia di Bologna ha individuato diverse ipotesi da percorrere per l’introduzione del
            sistema di pedaggio: l’istituzione di un’apposita tassa mediante intervento legislativo
            da parte dello Stato o della regione; l’applicazione di una tariffa d’uso a legislazione
            invariata; l’applicazione di una tariffa d’uso previa modifica della classificazione del
            raccordo tangenziale di Bologna in modo che la competenza sia trasferita alla regione. 
In Italia un primo tentativo in
            questa direzione fu fatto con una norma della legge finanziaria del 2007 che purtroppo
            non ebbe attuazione. Tale norma prevedeva l’istituzione di un
            fondo per il finanziamento dei servizi ferroviari regionali e metropolitani, alimentato
            con gli introiti derivanti da ulteriori sovrapprezzi sui pedaggi autostradali da
            istituire per specifiche tratte della rete in base alla direttiva europea del 1999 (la
            cosiddetta Eurovignette). 
Su questa materia, inoltre, agisce
            la nuova direttiva europea 2011/76/Ue del 27 settembre 2011 sulla tassazione degli
            autoveicoli pesanti adibiti al trasporto di merci su strada per l’uso di talune
            infrastrutture. Essa prevede che gli Stati definiscano il tratto o i tratti della loro
            rete stradale da assoggettare ad un onere con l’obiettivo di ridurre i costi esterni.
            Gli Stati membri inoltre possono applicare norme nazionali per l’imposizione di diritti
            a carico di altri utenti. In base a tale normativa, l’imposizione può quindi essere
            applicata a tutti i veicoli, se pur in forme differenziate, in relazione
            all’inquinamento prodotto, alle fasce orarie di utilizzo e al livello di congestione
            della rete. I ricavi devono essere utilizzati a beneficio del settore dei trasporti e
            per promuovere la mobilità sostenibile in generale. 
Il recepimento nella nostra
            legislazione della direttiva europea va accompagnato con un provvedimento di attuazione
            che individui, insieme ai corridoi di attraversamento alpino e appenninico, tutti i nodi
            autostradali e urbani e che destini gli introiti ad un fondo per il finanziamento dei
            servizi ferroviari metropolitani (proposta 8). 

8. La
            mobilità ciclistica, pedonale ed elettrica («green mobility») 



Insieme alla mobilità pedonale,
            quello in bicicletta è il miglior modo per muoversi dal punto di vista delle
            esternalità: la bicicletta garantisce la massima flessibilità, è un sistema economico ed
            è complementare al trasporto pubblico in un sistema comodale. Essa può coprire una quota
            sostanziale di tutti gli spostamenti: il 50-55% di tutti gli spostamenti avviene infatti
            su percorsi inferiori ai 5 km, e la velocità media di spostamento in auto in città è di
            22 km/h mentre quella in bici è di 13-15 km/h.
        
La bicicletta è un mezzo di
            trasporto non inquinante (un percorso di 6,5 km ripulisce l’aria di 7 kg di gas
            inquinanti), economico (chi va al lavoro in bici almeno tre volte alla settimana
            risparmia 20 euro al mese tra benzina e parcheggio), veloce nei percorsi urbani (secondo
            uno studio del Mit di Lione la bicicletta è del 50% più veloce di un’auto nelle ore di
            punta in città) e occupa poco spazio (il posto di un’auto è occupato da nove
            biciclette). 
Uno dei problemi maggiori che ne
            disincentiva l’uso è la sicurezza e la paura del traffico. Il
            paradosso della sicurezza in bici è che questa cresce con il crescere del numero di
            coloro che la utilizzano: se ci sono più bici la velocità media delle automobili in
            circolazione scende determinando la conseguente diminuzione degli incidenti. Le
            statistiche dimostrano che il maggior numero di incidenti mortali in bicicletta riguarda
            i paesi nei quali essa è poco utilizzata, mentre se ne registra un numero molto minore
            nei paesi dove questa è maggiormente utilizzata. 
La ripartizione modale della
            bicicletta vede l’Italia al diciassettesimo posto tra i paesi dell’Unione europea a 27
            con il 5% (al primo posto c’è l’Olanda con il 32%). Nel 2011 in Italia le città più
                ciclabili erano Piacenza (33%), Bolzano (29%), Pesaro (28%) e
            Padova (17%). Tra le città metropolitane, Bologna e Firenze erano al 7% mentre Milano
            era al 4%. 
Per muoversi bene in bicicletta è
            necessario un modello di mobilità complessiva che promuova la bici in equilibrio con la
            mobilità pedonale e il trasporto pubblico. Ma è anche necessario realizzare le
            infrastrutture (piste ciclabili, parcheggi bici+auto, bici sui treni, rastrelliere,
            servizi di bike sharing), garantire una circolazione fluida e
            sicura e promuovere la cultura della bicicletta presso la cittadinanza. 
L’obiettivo ideale e realistico per
            le nostre città è di giungere ovunque, e in tempi non lunghissimi, al 15% di mobilità
            ciclistica. 
La Germania ha da dieci anni un
                masterplan nazionale della bici, e nel gennaio scorso in
            Francia è stata annunciata la volontà di fare la stessa cosa. 
        
Anche in Italia è necessario
            dotarsi di un masterplan nazionale con l’obiettivo di incentivare
            decisamente l’uso della bicicletta. Esso deve contenere: 
	 un’articolazione in
                        biciplan regionali, provinciali, sovracomunali e
                    metropolitani; 
	 l’integrazione delle azioni per la
                    mobilità ciclabile con quelle per il trasporto pubblico anche ferroviario;
                
	 l’introduzione della figura del
                        bicycle manager nelle amministrazioni locali e nelle
                    aziende di maggiori dimensioni per il coordinamento delle diverse azioni;
                
	 l’introduzione di norme urbanistiche che
                    prevedano adeguati spazi per i ciclisti negli interventi pubblici e privati,
                    oltre ad individuare adeguati standard progettuali che dedichino alla mobilità
                    ciclabile uno spazio non residuale e comportino interventi di qualità sugli
                    attraversamenti stradali, in primis le rotatorie;
                
	 l’individuazione di fonti di
                    finanziamento per la mobilità ciclabile legate ai proventi della sosta a
                    pagamento, alle multe o agli oneri per le nuove urbanizzazioni; 
	 la modifica del codice della strada per
                    semplificare il rapporto tra la mobilità ciclopedonale ed altre modalità di
                    trasporto; 
	 la copertura assicurativa per gli
                    spostamenti in bici dalla casa al lavoro o allo studio
                        (proposta 9). 


Alla mobilità pedonale, che
            rappresenta la forma principe della cosiddetta mobilità dolce, occorre riconoscere
            dignità autonoma attraverso il ripensamento e la riorganizzazione dei luoghi urbani, le
            strade e le piazze, che sono destinati alla fruizione esclusivamente o prevalentemente
            pedonale. In particolare i centri storici, con il loro patrimonio di cultura, arte,
            turismo e commercio, rappresentano i luoghi ideali dove prevedere politiche integrate di
            parcheggi a corona e forme di mobilità pedonale e sostenibile. 
Per quanto riguarda la mobilità
            elettrica l’Italia risulta ancora arretrata rispetto agli esempi europei. Londra è tra
            le realtà più avanzate, Parigi punta anche alla diffusione di un sistema di
                car sharing elettrico su larga scala (progetto
                Autolib) e la Germania utilizza la mobilità elettrica come
            occasione per favorire anche la crescita economica e l’occupazione.
            
        
In Italia occorre prevedere
            innanzitutto una modifica delle forme di produzione di energia elettrica, in assenza
            della quale un aumento dei consumi genererebbe un incremento complessivo delle emissioni
            climalteranti. Va inoltre promosso l’utilizzo di tali mezzi attraverso un loro impiego
            in primo luogo nell’ambito del parco pubblico (car sharing, taxi,
            autonoleggi). 

9.
            L’infomobilità 



L’infomobilità rappresenta quel
            settore dei sistemi di trasporto intelligente (Its) che consente di raggiungere
            qualunque utente della strada con informazioni aggiornate sul traffico. Essa nasce dalla
            convergenza tra il mondo delle comunicazioni wireless e quello dei
            trasporti, al fine di raggiungere gli obiettivi dettati dall’Unione europea, tra i quali
            la sicurezza per la cittadinanza, l’efficienza del traffico e la riduzione
            dell’inquinamento (green mobility e smart
                mobility). 
Il sistema di trasporto pubblico e
            privato multimodale, sfruttando le reti di comunicazione wireless e
                wireline, può così divenire intelligente.
            Le tecnologie wireless, integrate a bordo veicolo o sullo
                smart phone dell’utente e a bordo strada, possono cooperare per
            acquisire, processare e ritrasmettere informazioni in tempo reale. 
I veicoli possono formare una rete
            dinamica di sensori del traffico e dell’inquinamento, acquisendo informazioni che
            possono essere utilizzate per ottimizzare le scelte dei percorsi, minimizzare
            l’inquinamento e rendere il sistema dei trasporti complessivamente più sicuro ed
            efficiente. 
Attualmente l’utenza della strada
            dispone solamente di servizi di diffusione radio, quali il traffic message
                channel, o di cartellonista stradale a pannello variabile, che informano
            in modo unidirezionale sulla circolazione nelle principali arterie di comunicazione. Si
            tratta di servizi limitati, non capillari né in tempo reale, che nella maggior parte dei
            casi incidono poco sullo stato del traffico. 
Un laboratorio urbano di
                infomobilità, in cui veicoli equipaggiati di tecnologie
                wireless comunicano tra loro e con
            unità a bordo strada, rappresenterebbe una grande novità. I
            sistemi wireless bidirezionali, infatti, possono incidere
            significativamente sulla realtà del trasporto pubblico e privato, fornendo in tempo
            reale informazioni capillari sullo stato della rete stradale, suggerendo nuovi percorsi
            e favorendo il sistema del traffico. 
In particolare, l’infomobilità e la
                green mobility possono essere abilitate attraverso una
            complessa infrastruttura di tecnologie wireless: tecnologie per il
                broadcasting (Dab, Dvb), sistemi cellulari (Gprs, Umts, Hspa e
            Lte), reti Wlan, reti di sensori (zigbee,
                bluetooth), e tecnologie per la localizzazione (Gps, Galileo,
            Uwb). Tale infrastruttura, dotata di un opportuno centro di controllo, offrirebbe anche
            una soluzione capillare, flessibile ed efficiente nella direzione del risparmio
            energetico e dell’illuminazione intelligente. 
La complessità di tali tecnologie e
            della loro integrazione nel sistema stradale richiede naturalmente un’opportuna
            sperimentazione. Un laboratorio urbano di infomobilità può rappresentare, quindi, il
            riferimento europeo per il test di tecnologie e applicazioni volte a migliorare la vita
            dei cittadini offrendo soluzioni innovative ed efficienti, in risposta agli obiettivi
            strategici indicati dall’Unione europea nell’ambito
            dell’automotive, della sicurezza e del risparmio energetico in
            accordo con le linee direttrici del programma europeo di ricerca Horizon 2020. 
Per minimizzare i costi di
            investimento della realizzazione delle infrastrutture a bordo strada necessarie ad
            abilitare i nuovi servizi, l’integrazione delle tecnologie wireless
            potrebbe avvenire all’interno di pali di illuminazione
                pubblica che si trasformerebbero così in nodi multitecnologici abilitanti
            a nuove applicazioni. Queste possono riguardare: l’infomobilità, come unità di raccolta
            e trasmissione di informazioni sul traffico; l’efficienza energetica, modificando
            dinamicamente l’illuminazione pubblica e privata; la sicurezza, integrando al loro
            interno telecamere; lo sviluppo, accogliendo anche le future radiobasi del sistema Lte.
            La stessa infrastruttura tecnologica che utilizza i pali dell’illuminazione potrebbe,
            inoltre, inviare informazioni alla cittadinanza e ai turisti, immergendoli in un
            ambiente virtuale. 
        
Nell’ambito del programma di
            ricerca Pegasus (Industria 2015), con la collaborazione del Consiglio nazionale delle
            ricerche (Cnr) e della Fondazione Alma Mater dell’Università, a Villa Gandolfi
            Pallavicini di Bologna è stato implementato un dimostratore permanente con una rete di
            pali intelligenti gestita da un centro di controllo innovativo. Tale dimostratore
            consente di favorire la collaborazione e il trasferimento tecnologico tra l’ambiente
            urbano e il mondo scientifico e industriale, verso soluzioni innovative nella direzione
            del programma europeo di ricerca Horizon 2020. 
Tutto questo porta alla conclusione
            che il tema dell’infomobilità deve essere considerato prioritario nei bandi del
            ministero dell’Istruzione, dell’università e della ricerca per le smart
                cities essendo un aspetto fondamentale del piano di azione per
            raggiungere gli obiettivi del Libro bianco della Commissione europea
            del 2011 che dovrà essere promosso dalla rete delle città
                (proposta 10). 



[1]  Cfr. www.pattodeisindaci.eu/index_it.html. 

[2]  Cfr. www.mobilityplans.eu/. 

[3]  Cfr. www.epomm.eu/tems/. 
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1. Le città
            e il «welfare» 



I diritti sociali e civili devono
            essere garantiti sull’intero territorio nazionale come prevede la costituzione. I
            diritti sono garantiti sia attraverso i livelli essenziali delle
                prestazioni, sia attraverso politiche di promozione della comunità. 
Ciò nonostante è fuor di dubbio che
            nelle città determinate problematiche sociali si addensano con maggiore intensità
            soprattutto in questi tempi di crisi, come dimostrano i dati della spesa
            socioassistenziale che in tutte le regioni si concentra maggiormente nei centri urbani.
            I temi del lavoro, dell’immigrazione, del rischio di povertà, degli anziani, dei servizi
            della prima infanzia, della conciliazione dei tempi di vita e di lavoro, della
            condivisione del lavoro di cura tra donne e uomini qui si presentano con maggiore
            acutezza. Perciò anche in questo campo sono necessarie specifiche politiche urbane di
            carattere nazionale e regionale, per favorire la coesione sociale e per contrastare
            l’emarginazione e le discriminazioni. Per le caratteristiche di vita nelle città alcune
            problematiche legate alla salute si pongono in modo più rilevante che altrove. È perciò
            molto importante per tutto il paese che le città possano diventare laboratori di
            innovazione sociale. 
Tuttavia in modo particolare per il
                welfare le proposte che riguardano le città, e che le città
            dovranno proporsi di sostenere sul piano nazionale, sono inscindibilmente legate a
            politiche di carattere generale, che hanno un forte impatto sui centri urbani ma non
            sono riservate in modo particolare ad essi.
        
Un recente studio dell’Ocse [2013a]
            dimostra che in tutti i paesi industrializzati la crisi ha ampliato le disuguaglianze
            sociali ma in Italia ciò è successo in modo molto maggiore della media. Il coefficiente
            di Gini[1], che misura le disuguaglianze sulla base della distribuzione del reddito
            complessivo, ha subito in Italia dal 2007 al 2010 uno dei peggioramenti più forti,
            passando da 0,488 a 0,503, e ci ha collocato così nella fascia più elevata, il sesto
            posto fra tutti i 34 paesi che fanno parte dell’organizzazione. 
Le disuguaglianze di reddito sono
            aumentate più tra il 2007 e il 2010 che nei precedenti dodici anni. Mentre a livello
            Ocse il reddito disponibile è calato di meno grazie ai trasferimenti sociali, in Italia
            ciò non è successo perché il nostro welfare non è stato in grado di
            attutire i colpi della crisi. 
Ne è una dimostrazione la
            comparazione europea sulla percentuale di riduzione del rischio di povertà dovuta a
            trasferimenti sociali elaborata in base ai dati Eurostat Eu-Silc 2011 [Istituto per la
            ricerca sociale 2013, 7], nella quale l’Italia è al terz’ultimo posto dopo la Grecia e
            la Bulgaria. 
Eppure la spesa per la protezione
            sociale in Italia, con il 29,9% del Pil nel 2010, si colloca all’ottavo posto tra i
            paesi dell’Ue [Eurostat 2012], dove la media è del 29,4%, ed è al di sopra della media
            Ocse, pari al 21,7% [Ocse 2012]. I gravi limiti del nostro welfare
            vanno dunque ricercati nella composizione interna della spesa e nelle regole che la
            governano, più ancora che nella sua entità complessiva, che pure ha subito duri colpi in
            questi anni di pesanti tagli operati dalle diverse manovre di finanza pubblica. 
La tabella 1 può aiutare a capire
            il nostro problema. 
Com’è ormai noto da tempo, la
            principale caratteristica del nostro sistema di protezione sociale è la quota rilevante,
            tra le più alte dell’Ue, assorbita dalla spesa pensionistica. Per tutte le altre
            funzioni la spesa nel nostro paese è inferiore, o molto inferiore, a quella degli altri
            paesi dell’Unione.
        
TAB. 1.
                La spesa per la protezione sociale allargata in Italia nel 2010.
                    Classificazione tipo Commissione Onofri
	Area 	Milioni 	In %
                            Pil 
	1. Pensioni in senso stretto e
                                Tfr
	244.840
	15,8

	2. Assicurazioni del mercato del
                                lavoro
	37.978
	2,5

	3. Sanità
	105.451
	6,8

	4. Assistenza
                            sociale
	61.900
	4,0

	Sostegno delle
                                    responsabilità familiari
	16.863
	1,1

	Assegni
                            familiari
	6.347
	0,4

	Detrazioni fiscali per
                                familiari
	10.516
	0,7

	Contrasto
                                    povertà
	16.801
	1,1

	Assegno per famiglie con tre
                                figli, social card
	800
	0,1

	Pensioni sociali
	4.001
	0,3

	Integrazioni pensioni al minimo
                                (stima)
	12.000
	0,8

	Non autosufficienza e
                                    handicap
	16.394
	1,1

	Indennità di
                                accompagnamento
	12.600
	0,8

	 – di cui per anziani non
                                autosufficienti
	8.800
	0,6

	Pensioni ai ciechi e
                                sordomuti
	1.338
	0,1

	Altre pensioni agli invalidi
                                civili
	2.456
	0,2

	Offerta di servizi
                                    locali
	8.605
	0,6

	Assistenza sociale (servizi e
                                trasferimenti monetari)
	8.605
	0,6

	Altre
                                spese
	3.237
	0,2

	Pensioni di
                            guerra
	828
	0,1

	Altri assegni e
                            sussidi
	2.409
	0,2

	5. Prestazioni per la protezione
                                sociale
	450.169
	29,1

	Compartecipazione utenti a spesa
                                sociale dei comuni
	933
	0,1

	Spesa delle famiglie per
                                assistenti familiari (stima)
	9.200
	0,6

	Fonte: Istituto per la
                        ricerca sociale [2011].




La spesa sanitaria è inferiore e
            si colloca poco al di sotto della media europea. La spesa per la tutela dalla
            disoccupazione e per le politiche del lavoro è molto al di sotto della media europea, ed
            è quasi interamente assorbita dagli ammortizzatori sociali. 
L’area dell’assistenza, che
            interessa più direttamente la riflessione e le proposte qui contenute, ha assorbito
            circa 66,7 miliardi di euro nel 2012 pari al 4,3% del Pil
            [Istituto per la ricerca sociale 2013, 14]. 
Essa è caratterizzata: 
	 da un’assoluta prevalenza dei
                    trasferimenti monetari rispetto ai servizi reali; 
	 dalla forte sperequazione territoriale
                    tra nord e sud del paese; 
	 dal predominio della gestione centrale
                    che si calcola interessi circa il 90% della spesa [Cittalia 2012]; 
	 da una scarsissima efficacia
                    redistributiva causata dalla frammentazione degli interventi e dall’assenza di
                    meccanismi selettivi funzionanti. Secondo un’indagine Istat basata sui bilanci
                    delle famiglie risulta che il 58% della spesa per indennità di accompagnamento è
                    percepito da beneficiari di famiglie con reddito superiore alla media, la stessa
                    cosa accade per il 34% degli assegni familiari e il 24% delle pensioni sociali.
                


Il welfare
            locale gestito dai comuni ammonta a circa il 10% della spesa complessiva per
            l’assistenza. Essi svolgono dunque un ruolo marginale, in contraddizione con il carico
            di domande sociali e di aspettative che pesa ogni giorno su di loro. Va considerato che
            una parte della spesa sociale locale è gestita direttamente dalle aziende sanitarie
            locali (Asl) ed è perciò considerata parte integrante della spesa sanitaria. 
Lo scenario nel quale collocare le
            proposte per le città è quello di un necessario cambiamento del nostro sistema di
                welfare, non per ridimensionarlo e per ridurre la spesa come si
            propongono le politiche di austerità, ma per conseguire quattro fondamentali obiettivi: 
	 garantire quei diritti sociali che sono
                    stati introdotti nell’ordinamento nazionale attraverso il recepimento di
                    trattati internazionali, ma che non si sono mai concretizzati in politiche ed
                    interventi specifici; 
	 considerare adeguatamente vecchi e nuovi
                    bisogni non affrontati sufficientemente dal sistema attuale; 
	 razionalizzare gli interventi tra i
                    diversi livelli istituzionali in base a criteri di sostenibilità, di equità e di
                    solidarietà; 
	 sviluppare effettivamente il principio
                    di sussidiarietà evitando che venga ridotto a una semplice privatizzazione.
                    
                


I tagli ai finanziamenti vanno
            affrontati non limitandosi a difendere l’esistente ma avanzando proposte alternative che
            siano collocate in un quadro strategico di riferimento. Per farlo occorre
            necessariamente prendere in considerazione l’insieme degli interventi che vengono messi
            in atto ai diversi livelli istituzionali nei confronti di ciascuna problematica sociale,
            senza accettare la logica dei compartimenti stagni dettata dalla ripartizione delle
            competenze, in modo da rendere più efficace anche la spesa. 
Per quanto riguarda l’area della
            spesa assistenziale, ad esempio, anziché limitarsi ad estenuanti trattative annuali per
            difendere il 10% della spesa gestito a livello locale senza peraltro riuscirci, è bene
            affrontare anche il rimanente 90% della spesa con proposte e soluzioni alternative. 
L’obiettivo da perseguire,
            ambizioso ma possibile, è di mantenere costante l’attuale spesa sociale complessiva
            rispetto al Pil, distribuendola diversamente al proprio interno tra aree e livelli
            istituzionali di intervento, e rendendola più efficace anche per l’attivazione
            sussidiaria della cittadinanza e delle organizzazioni sociali. 
Un buon
                welfare promuove la civiltà e l’economia ed è un fattore
            insostituibile di coesione e di giustizia sociale, senza le quali non si determinano le
            condizioni per una ripresa e per uno sviluppo sostenibile. Il
                welfare consente di organizzare la domanda sociale e di
            trainare una nuova offerta di servizi e nuova occupazione per far fronte
            all’invecchiamento della popolazione e ai nuovi bisogni, quello delle donne e dei
            giovani innanzitutto. Il ruolo dei poteri pubblici è fondamentale per garantire
            universalità dei servizi, appropriatezza, libertà e parità di accesso. Il
                welfare ha bisogno di essere rivisto ed ampliato, non certo
            ridotto, ed alimentato con risorse sia pubbliche che private. Il problema nel campo
            dell’assistenza sociale non è solo quello di riorganizzare l’offerta, ma anche quello di
            organizzare la domanda per regolare il mercato e far emergere una vasta area di lavoro
            nero. 
Le proposte che seguono tengono
            conto di riflessioni di studiosi e di istituti di ricerca come l’Istituto per la ricerca
            sociale (Irs), la Fondazione Zancan e l’Istituto di ricerca e
            formazione per i servizi sociali e sanitari (Iress), di regioni
            ed enti locali, di sindacati e partiti, e di organizzazioni dell’imprenditoria sociale.
        

2. La
            ricomposizione della spesa sociale a livello territoriale 



Per rendere più efficace la spesa
            sociale è indispensabile che ognuno dei livelli istituzionali svolga il suo compito, lo
            Stato nell’individuare e finanziare i livelli essenziali, le regioni nell’organizzare,
            programmare e cofinanziare le politiche sociali territoriali e i comuni nell’erogare e
            di nuovo nel cofinanziare le prestazioni, in stretto coordinamento con gli altri
            soggetti pubblici come l’Inps e il terzo settore. 
Ne conseguono alcune proposte. 
	 Definire i livelli essenziali delle
                    prestazioni (Lep) e i diritti essenziali di cittadinanza a livello locale. È una
                    questione fondamentale che risulta disattesa da quando è stata modificata la
                    parte della costituzione dedicata a regioni, province e comuni nel 2001 e che
                    riguarda l’individuazione di quali sono i diritti sociali esigibili da parte
                    dell’intera cittadinanza. Nel campo dell’istruzione e della sanità, seppur con
                    modalità diverse, l’ente pubblico non può sottrarsi dal garantire l’obbligo
                    scolastico o le prestazioni comprese nei livelli essenziali di assistenza (Lea).
                    Nel campo del sociale ciò non avviene, o avviene parzialmente solo attraverso
                    l’Inps, con il risultato di lasciare alla discrezionalità delle amministrazioni
                    la decisione sull’erogazione di prestazioni e servizi che sono di fondamentale
                    importanza per la vita di tutti. L’articolo 22 della legge n. 328 del 2000 sul
                    sistema integrato di interventi e servizi sociali contiene una prima elencazione
                    di questi diritti che, dopo la modifica costituzionale, dovevano essere
                    stabiliti con la legge nazionale. I decreti legislativi di attuazione della
                    legge sul federalismo fiscale del 2009 prevedono una procedura chiara per la
                    definizione dei Lep che non è ancora stata attuata. In attesa della normativa
                    organica il governo deve procedere alla ricognizione dei Lep esistenti nella
                    legislazione di settore e in quella regionale. Con l’intesa in sede di
                    conferenza unificata devono poi essere stabiliti gli
                    obiettivi di servizio che saranno assunti successivamente dalla legge di
                    stabilità annuale nel rispetto dei vincoli di finanza pubblica. È opportuno che
                    le città, ma anche i singoli comuni o le regioni, adottino autonomamente la
                    logica dei Lep individuando i diritti essenziali di cittadinanza che si
                    impegnano a riconoscere per poi organizzare di conseguenza l’offerta di servizi
                    appropriati in rapporto alle risorse esistenti. Ciò potrebbe rendere chiare di
                    fronte a tutti le scelte di priorità nella attuale situazione di ristrettezza
                    delle risorse pubbliche, permettendo così la discussione e la partecipazione
                    anche su come attivare altre risorse della cittadinanza, del privato e del
                    privato sociale facendole convergere verso obiettivi condivisi a garanzia dei
                    diritti di tutte e tutti. In attesa della definizione dei costi e fabbisogni
                    standard previsti dal federalismo fiscale, ciascuna città si potrebbe poi
                    impegnare a condividere con altre, a partire da quelle della propria regione, i
                    criteri di calcolo del costo standard dei servizi. Confrontando il costo
                    unitario di ciascun servizio nelle diverse città (nidi, scuole dell’infanzia,
                    servizi per la non autosufficienza e l’esclusione sociale) si potrebbero
                    evidenziare le differenze e individuarne le cause, recuperando così efficienza e
                    risorse attraverso il benchmarking. 
	 Attribuire alle regioni tutte le
                    funzioni di governo in campo socio-assistenziale con i relativi finanziamenti.
                    Se le regioni gestiscono la sanità, che è una materia di legislazione
                    concorrente con lo Stato, non si capisce perché non possono gestire l’area
                    socio-assistenziale, che è materia di loro legislazione esclusiva [Istituto per
                    la ricerca sociale 2011; 2013]. Il modello può essere proprio quello della
                    sanità. Tutte le risorse per prestazioni socio-assistenziali potrebbero
                    confluire in un unico fondo assistenziale nazionale,
                    comprese quelle relative ad interventi monetari oggi gestiti dall’Inps come gli
                    assegni familiari, le pensioni sociali, le integrazioni delle pensioni al minimo
                    e l’indennità di accompagnamento. Si tratta dei 66,7 miliardi di euro della
                    spesa assistenziale in base ai dati del 2012. Con i Lep potrà essere determinato
                    nel tempo il fabbisogno assistenziale nazionale come
                    avviene per la sanità. Il fondo, e il futuro fabbisogno nazionale,
                    andranno ripartiti tra le regioni che hanno ampia
                    autonomia legislativa. In alternativa, poiché l’organizzazione dell’Inps è
                    capillare e vi è una diffusa sfiducia circa la possibilità di creare una nuova
                    rete di servizi di erogazione efficienti in gran parte del territorio nazionale,
                    si potrebbero distinguere le prestazioni economiche che possono rimanere
                    affidate all’Inps, come le detrazioni fiscali e tutte le prestazioni che hanno
                    criteri di accesso definiti e non hanno bisogno di valutazioni professionali,
                    scorporando le altre competenze assistenziali e trasferendole ad un’agenzia
                    nazionale gestita insieme alle regioni. 
	 Unificare i servizi reali e le
                    erogazioni monetarie destinati alla stessa categoria di persone per consentire
                    di ottimizzare le risorse e di rimodularne l’impiego sulla base di modelli di
                        welfare regionale o di programmi concordati tra lo
                    Stato e tutte le regioni. Si possono fare alcuni esempi. Il primo riguarda la
                    possibilità di introdurre stabilmente anche in Italia, dopo una breve
                    sperimentazione nei primi anni 2000, il reddito minimo di
                        inserimento come misura universale di contrasto alla povertà e
                    all’esclusione sociale, collegato a progetti di inserimento lavorativo che
                    presuppongono l’esistenza di un servizio sociale territoriale. Le risorse
                    potrebbero essere ricavate dalle pensioni, dagli assegni sociali e dagli assegni
                    al nucleo familiare attualmente percepiti dalla metà più ricca delle famiglie.
                    Sul piano locale potrebbero essere avviate esperienze di microcredito per
                    favorire l’accesso ad attività di lavoro autonomo e imprenditoriale. Il secondo
                    esempio riguarda la non autosufficienza, per la quale servirebbero risorse
                    aggiuntive che potrebbero essere tratte dalle contribuzioni pensionistiche, e un
                    programma nazionale concordato con le regioni. L’indennità di accompagnamento
                    andrebbe conseguentemente riformata traendo spunto dalle migliori esperienze
                    europee anche attraverso l’introduzione di un insieme integrato di servizi ed
                    erogazioni monetarie. Il Regno Unito sta introducendo il tetto di spesa di
                    39.000 euro per l’assistenza di ogni anziano, ponendo a carico dello Stato
                    quello che serve in più. In Francia c’è un sistema fondato su un’agevolazione
                    fiscale specifica sui servizi alle persone e su un sistema di
                        voucher che ha consentito di
                    far emergere rapidamente il lavoro nero. In Germania l’utente può scegliere tra
                    una somma in denaro e il corrispettivo di un budget individuale per fruire di
                    servizi pubblici o privati accreditati. In ogni caso le prestazioni andrebbero
                    graduate per tipologie di non autosufficienza e per capacità di spesa non solo
                    della persona anziana ma della sua famiglia, misurata attraverso l’indicatore di
                    situazione economica equivalente (Isee) riformato. Il terzo esempio riguarda i
                    giovani, per i quali occorre sostenere le famiglie con sussidi
                        condizionati alla frequenza regolare della scuola da parte dei loro
                        figli, estendere il diritto al reddito minimo collegato alla
                    formazione durante il periodo di ricerca del lavoro, valorizzare l’apprendistato
                    come effettiva alternanza tra scuola e lavoro e rivalutare l’istruzione tecnica
                    e professionale. L’ultimo esempio riguarda le donne, per le quali l’impatto
                    sulla loro vita e sulle loro scelte lavorative dovrebbe essere uno dei criteri
                    fondamentali per valutare tutti i programmi sociali per le cure a lungo termine
                    [Pavolini e Ranci 2008], prevedendo anche una revisione delle forme di sostegno
                    monetario alle famiglie con figli. In base al principio di sussidiarietà
                    verticale la gestione di tutti i servizi va inoltre attribuita ai comuni di
                    maggiore dimensione o alle unioni in stretta relazione con gli interventi
                    sociali gestiti dalle Asl, al fine di garantire adeguati ambiti territoriali per
                    ottimizzare l’uso delle risorse sia umane che finanziarie. Si dovrà adeguare
                    l’assetto organizzativo del servizio sociale territoriale, superando la diffusa
                    polverizzazione attuale e trasformandolo da erogatore di prestazioni in
                    strumento per la tutela dei diritti, la promozione della coesione sociale, il
                    contrasto alla discriminazione e all’emarginazione. Occorrerà inoltre ispirarsi
                    al principio della massima semplificazione gestionale. Con l’istituzione delle
                    città metropolitane come a Bologna, ad esempio, si potrà giungere ad un’unica
                    Asl e ad un’unica azienda pubblica di servizi alla persona (Asp) la quale è
                    prevista dalla legislazione della regione Emilia-Romagna. 
	 Affidare alle regioni il compito di
                    integrare l’Isee in base a principi legislativi nazionali, come in parte prevede
                    la normativa recente. Per applicare in modo sempre più
                    esteso il principio dell’universalismo selettivo, e
                    dunque per garantire l’equità nell’accesso alle prestazioni sociali e nella
                    determinazione dell’eventuale contribuzione da parte dell’utenza, è opportuno
                    che nel calcolo dell’Isee, che fu introdotto nella legislazione alla fine degli
                    anni Novanta, si considerino oltre al reddito anche il patrimonio e le
                    caratteristiche del nucleo familiare. In base ai dati attualmente disponibili
                    solo il 10% della spesa sociale complessiva è sottoposta alla prova dei mezzi, e
                    di questa quota solo un terzo è sottoposta all’Isee. La rideterminazione dei
                    parametri della scala di equivalenza a livello nazionale può essere accompagnata
                    dal riconoscimento di una certa flessibilità al livello regionale, al fine di
                    prendere in considerazione in modo più adeguato le situazioni ritenute
                    meritevoli di tutela e le nuove forme di povertà (ad esempio famiglie numerose,
                    nuclei monogenitoriali reali e non fittizi, famiglie con elevati carichi di cura
                    per la presenza di persone anziane non autosufficienti o di persone con gravi
                    forme di handicap). In prospettiva si può lavorare ad una soluzione più radicale
                    ed innovativa, che risolverebbe anche il tema dei controlli ed eliminerebbe
                    qualsiasi adempimento burocratico. La famiglia che vuole accedere ad una
                    prestazione agevolata avanza richiesta al comune o agli altri enti erogatori i
                    quali chiedono il valore Isee del nucleo familiare ad una struttura tecnica da
                    individuare, che potrebbe essere ad esempio l’Agenzia delle entrate. Tutti i
                    dati alla base del calcolo dell’Isee (composizione anagrafica del nucleo,
                    redditi dichiarati, patrimonio immobiliare e mobiliare) sono infatti presenti
                    attualmente in banche dati in possesso o accessibili da parte della pubblica
                    amministrazione, basta integrarle ed il calcolo dell’Isee diventerebbe
                    automatico. 
	 Parificare l’indennità per il congedo di
                    paternità a quello di maternità al fine di favorirne il suo reale utilizzo. A
                    partire dalla legge n. 53 del 2000 si è introdotta anche nella legislazione
                    italiana un’ampia flessibilità per l’astensione facoltativa dal lavoro da parte
                    dei padri attraverso incentivi che prolungano il periodo potenzialmente fruibile
                    dalla coppia. Ma il reale utilizzo di questa possibilità è minimo, in quanto i
                    padri lavoratori dipendenti e autonomi in congedo
                    parentale risultano essere meno del 10% del totale, le
                    altre sono tutte madri. Uno dei fattori che ostacola l’utilizzo del congedo
                    parentale da parte dei padri è che nel loro caso l’indennità è molto bassa, il
                    30% fino al terzo anno del bambino, e addirittura nulla fino all’ottavo. Il
                    carico delle responsabilità di cura all’interno della coppia in Italia è
                    particolarmente sbilanciato a sfavore delle donne. Per rimuovere questo grave
                    ostacolo all’uguaglianza di genere occorrono politiche e cambiamenti culturali
                    radicali e profondi. Tuttavia potrebbe essere utile, anche simbolicamente, una
                    modifica legislativa auspicata anche dal Parlamento europeo e già introdotta in
                    altri paesi, per compensare il congedo di paternità esattamente come quello di
                    maternità. 



3. I
            soggetti del «welfare» locale 



Dopo il
                quanto viene il come le risorse devono
            essere gestite a livello locale e delle città, e da parte di chi. 
Ne conseguono altre proposte
            coerenti con questo obiettivo. 
	 Attuare con rigore e senza riserve il
                    principio di sussidiarietà. Il dibattito, che è stato complesso fin dai tempi
                    dell’approvazione della legge n. 328, è oggi più che mai acceso data la crisi
                    pesantissima che grava sulle politiche di «welfare
                    realizzato». Alcuni ritengono che, in base a questo principio, i servizi sociali
                    debbano essere forniti dal pubblico soltanto quando risultino completamente
                    esaurite le risorse e le capacità che permettono alla famiglia, alla comunità e
                    alle organizzazioni primarie di assistere i propri membri. Ma le migliori
                    pratiche di collaborazione fra pubblico e privato indicano invece che il
                    principio di sussidiarietà va inteso come un sostegno alle responsabilità
                    diffuse della comunità e non come un’abdicazione da parte del pubblico della
                    necessità di farsi carico del benessere della cittadinanza. Esso non implica un
                        welfare minimo e residuale destinato solo ai più
                    bisognosi. Diviene invece un importante principio regolatore che riconferma i
                    doveri dell’ente pubblico e nello stesso tempo gli chiede di favorire
                    prioritariamente «l’autonoma iniziativa dei cittadini,
                    singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse generale», come
                    prevede la costituzione, promuovendo e valorizzando in modo particolare il terzo
                    settore che è formato da associazioni, fondazioni, organizzazioni non
                    governative (Ong), cooperative e imprese sociali, volontariato [Franzoni e
                    Anconelli 2013]. Questo non toglie nulla all’utilità di esternalizzare servizi
                    anche a organizzazioni for profit o al ruolo che sono
                    chiamati a svolgere soggetti privati di mercato sia nella sanità che nel
                    sociale, ma il senso del principio costituzionale è quello dell’attivazione
                    spontanea nello spirito della solidarietà sociale, che esclude le attività
                    economiche a fini di lucro [Donati 2010]. Per sollecitare la dimensione attiva
                    della cittadinanza si potrebbero istituire anche in Italia, sull’esempio del
                        Social innovation fund introdotto dall’amministrazione
                    Obama negli Usa con il Serve America Act del 2009, fondi
                    per l’innovazione sociale regionali e locali per investire su idee e progetti
                    proposti dalla società civile, dalla cittadinanza e dalle sue organizzazioni
                    alimentati con una rimodulazione della spesa sociale. Le nostre città potrebbero
                    aprire siti internet come il serve.gov[2] americano, un portale per la pubblicazione e la condivisione di
                    progetti di iniziativa civica, ed istituire, come ha fatto la Casa Bianca,
                    uffici per il partenariato tra organizzazioni no profit e
                    le istituzioni. Negli Usa sono stati inoltre fortemente incentivati i programmi
                    di servizio civile e di volontariato sociale, come il Service
                        learning e il Community service [Iaione
                    2010]. 
	 Rafforzare la capacità dei comuni
                    singoli o associati di comprendere i bisogni sociali e di valutare ex
                        post l’efficacia degli interventi, scegliendo senza pregiudiziali
                    la forma di gestione dei servizi in base a criteri di efficacia e di efficienza.
                    La prima cosa che devono fare le città è di monitorare costantemente gli effetti
                    del proprio sistema di welfare nei confronti
                    dell’evoluzione dei bisogni sociali, al fine di verificare se la gamma di
                    servizi offerti vi corrisponde per modificarla qualora questo non accada. Il
                    comune di Bologna, ad esempio, spendeva nel 2009 il 52% delle
                    risorse destinate al welfare per i
                    servizi educativi, mentre solo il 2,1% per le abitazioni e il 26,8% per
                    l’insieme degli interventi socioassistenziali, rispetto ad una mappa del bisogno
                    sociale in città che ha caratteristiche profondamente diverse [Bovini 2010]. Le
                    istituzioni devono fissare preventivamente e con chiarezza gli standard di costo
                    e di qualità a cui i servizi devono essere erogati in ogni campo, per la non
                    autosufficienza, i nidi, gli altri servizi per l’infanzia e gli interventi nei
                    confronti dell’esclusione sociale. E devono essere in grado di controllare
                        ex post, con procedure severe e rigorose, i risultati.
                    In questo modo la scelta tra le diverse forme di gestione può essere
                    costantemente sottoposta a verifica senza alcun automatismo. Le amministrazioni
                    devono sentire l’obbligo di motivare ogni volta il modo in cui sono utilizzate
                    le risorse pubbliche per produrre determinati risultati: se questi non sono
                    soddisfacenti è indispensabile porsi il problema di come le risorse possono
                    essere diversamente impegnate. Per questo occorre produrre un forte cambiamento
                    nelle attitudini stesse delle amministrazioni che spesso preferiscono continuare
                    a fare ciò che fanno già, e cioè la gestione, piuttosto che attrezzarsi alla
                    conoscenza del bisogno sociale e dotarsi di sistemi efficaci di valutazione. È
                    invece necessario che le competenze a maggior contenuto specialistico siano
                    gestite direttamente dagli enti pubblici. 



4. Il
            «welfare» di comunità 



È bene che tutte le risorse della
            comunità locale, nelle loro forme più o meno strutturate, siano utilizzate e valorizzate
            nel loro complesso. 
A questo scopo possono essere
            avanzate alcune proposte. 
	 Liberare le energie del terzo settore
                    dai vincoli che ne limitano le potenzialità. Il Libro bianco sul terzo settore
                    pubblicato dall’Agenzia nazionale ora soppressa [Zamagni 2011] conteneva
                    numerose proposte che si muovono in questa direzione. Al di là della differenza
                    tra le diverse forme giuridiche, che deve rimanere, per un
                        welfare autenticamente comunitario e civile è giusto
                    proporsi di passare dal binomio pubblico-privato al
                    trinomio pubblico-privato-civile. Le proposte, avanzate anche dal Forum
                    nazionale del terzo settore, riguardano: la stabilizzazione dell’istituto del 5
                    per mille; la riforma delle leggi sul volontariato, sull’associazionismo sociale
                    e sulla cooperazione sociale; la modifica del libro I, titolo II del codice
                    civile per aggiornarlo alla nuova realtà; l’intervento sulla norma che regola i
                    capitolati delle gare d’appalto di servizi alla persona per tenere conto della
                    qualità relazionale dei servizi prodotti dal terzo settore. È opportuno
                    prevedere incentivi per l’assegnazione di lavori alle cooperative sociali di
                    tipo B a sostegno dell’inserimento lavorativo delle persone svantaggiate.
                
	 Agire per la qualificazione e la
                    professionalizzazione del settore sociale no profit e
                        for profit. Si tratta di un settore già oggi molto
                    ampio che in Italia è alimentato, oltre che dalla spesa pubblica, anche da una
                    spesa privata pari al 2,1% del Pil (secondo l’Ocse in Francia e Germania è al 3%
                    e nel Regno Unito al 7%). Si stima inoltre che la spesa delle famiglie per
                    l’acquisto sul mercato, formale o informale, di servizi di cura espletati dalle
                    badanti ammonti a ben 9,2 miliardi di euro pari allo 0,6% del Pil, in parte
                    compensato dall’indennità di accompagnamento o dagli assegni di cura gestiti a
                    livello decentrato. Il lavoro di cura non pagato delle donne nelle famiglie
                    svolge inoltre un ruolo fondamentale, anche se difficilmente stimabile. È quindi
                    necessario favorire l’aggregazione in rete degli erogatori privati di servizi,
                    affinché siano in grado di offrire una gamma completa per tipo di utente e di
                    garantire continuità nella presa in carico, e una crescita professionale del
                    settore con percorsi di aggiornamento e di qualificazione costanti. È importante
                    che il settore privato no profit e for
                        profit sia in grado di strutturare un’offerta formalizzata
                    alternativa al mercato informale e al lavoro di cura non pagato delle donne,
                    attivando anche reti che coinvolgano l’utenza. A questo fine sarebbe utile
                    introdurre la detraibilità fiscale di una quota significativa della spesa per i
                    servizi alle persone a domicilio, pari ad esempio al 50%. In questo contesto va
                    valutata attentamente la proposta di utilizzare buoni-servizio, come
                    nell’esperienza francese, con interventi di formazione
                    dei caregiver e delle assistenti
                    familiari che evitino di abbandonare a loro stessi le persone assistite e le
                    loro famiglie, anche accompagnati da progetti individuali di assistenza. I
                    meccanismi di accreditamento e di scelta devono avere una scala più ampia di
                    riferimento che incentivi l’aggregazione degli erogatori privati. Va inoltre
                    introdotta una competizione più matura di quella che si svolge sul semplice
                    fattore di costo dei servizi, superando le gare al massimo ribasso con
                    l’ampliamento dei parametri di valutazione e il ricorso a relazioni di
                        partnership, a sistemi di accreditamento ed altri
                    sistemi concessori. La qualificazione del settore necessita inoltre di superare
                    la logica della compressione dei diritti contrattuali e salariali delle
                    lavoratrici e dei lavoratori, indotta dalla competizione e concentrata
                    esclusivamente sul costo dei servizi, per muoversi verso un unico contratto
                    nazionale per tutto il comparto sociale nel quale siano stabiliti i livelli
                    retributivi minimi che devono valere per tutti. 
	 Sperimentare fondi integrativi su base
                    territoriale e universalistica per prevenire determinati rischi sociali, come ad
                    esempio quello della non autosufficienza, e far affluire in questo modo nuove
                    risorse private al welfare. In un contesto di bisogni
                    crescenti che non possono essere soddisfatti con finanziamenti pubblici calanti
                    è necessario mobilitare risorse aggiuntive al fine di integrare il
                        welfare pubblico senza sostituirlo. Il secondo
                        welfare, come è stato definito [Ferrera e Maino 2011],
                    può essere costituito da un mix di programmi di protezione
                    e investimenti sociali a finanziamento non pubblico, forniti da una vasta gamma
                    di attori economici e sociali. Primo e secondo welfare non
                    devono essere visti come due compartimenti stagni, ma come sfere fra loro
                    intrecciate, che sfumano l’una nell’altra a seconda delle politiche e delle aree
                    di bisogno. La previdenza complementare, mai realmente decollata, e le
                    assicurazioni sanitarie integrative ne sono un esempio, così come le diverse
                    forme di welfare aziendale che si stanno sviluppando
                    attraverso numerosi contratti aziendali. Il limite di questi esempi è che
                    riguardano solo determinate categorie di persone. Ciò che finora manca, e che si
                    propone di sperimentare, è un fondo territoriale integrativo al
                        welfare locale a cui possa accedere
                    tutta la cittadinanza. Il fondo può essere sperimentato
                    per la non autosufficienza delle persone anziane. L’entità del contributo che
                    deve essere versato periodicamente come nel caso della previdenza, può essere
                    differenziato in relazione alla condizione economica delle famiglie. I comuni,
                    singoli o associati, o la regione dovrebbero intervenire con una quota ricavata
                    dalla fiscalità generale. Al momento del bisogno i servizi verrebbero offerti da
                    una rete di strutture, pubbliche e private no profit e
                        for profit, debitamente convenzionate e certificate.
                    Uno strumento del genere potrebbe proporsi anch’esso di strutturare almeno in
                    parte il mercato informale delle badanti e di coprire anche il lavoro di cura
                    familiare non pagato delle donne. Un’altra via per raccogliere risorse
                    aggiuntive indirizzate al sostegno del welfare locale è la
                    sperimentazione della fondazione di comunità. Si tratta di
                    una fondazione Onlus alimentata con i contributi delle imprese, che godono di
                    esenzioni fiscali fino a 70.000 euro, a cui si aggiungono quelli delle
                    fondazioni esistenti, del sistema del credito, dei cittadini attraverso la
                    devoluzione del 5 per mille e di altre risorse sempre conferite volontariamente.
                    Potrebbe essere un importante contenitore e sollecitatore di risorse della
                    comunità che vi ritornano alimentando il sistema del
                        welfare universalistico. Si potrebbero scegliere,
                    almeno inizialmente, campi di intervento delimitati e complementari rispetto
                    all’intervento pubblico. 





[1]  Il coefficiente è pari a 0 in condizioni di
                    assoluta parità di distribuzione del reddito ed è pari ad 1 all’opposto, quando
                    tutto il reddito disponibile è posseduto da una sola persona. 

[2]  Cfr. http://serve.gov/index.asp. 
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Ormai è chiaro che, soprattutto per le nostre città, cultura e sviluppo urbano
                sono sinonimi, come sostiene Mauro Felicori nel saggio presentato in questo
                capitolo. La cultura deve acquisire centralità nella programmazione dell’economia
                delle città. La spesa pubblica culturale va resa efficiente e va adattata al
                principio di sussidiarietà, liberando il sistema culturale dalla soggezione al
                sistema politico, ampliando la sfera delle provvidenze universali e diminuendo la
                discrezionalità politica nelle erogazioni. Lo Stato deve trasferire alle città la
                gestione dei suoi musei e delle sue istituzioni culturali.


Con il contributo di Giorgia Boldrini.





1. La
            rilegittimazione della spesa culturale 



I tagli che in Italia colpiscono la
            spesa culturale con particolare severità negli ultimi anni non sono una novità, poiché
            si tratta di un trend iniziato alla metà degli anni Novanta, né
            sono un problema transitorio. 
Infatti, è almeno dalla fine degli
            anni Settanta che l’opinione pubblica più avvertita ha intuito che la crisi
                fiscale dello Stato avrebbe obbligato l’insieme della spesa pubblica e
            del welfare state a rilegittimarsi
            continuamente di fronte alla cittadinanza. Di lì a poco l’incipiente
                rivoluzione liberale avrebbe coinvolto il mondo anglosassone e
            sfidato le residue capacità innovative delle socialdemocrazie europee più solide e
            renitenti ad abbandonare l’aggettivo sociale che caratterizza
            unanimemente, ad esempio in paesi come la Germania, l’adesione all’economia di mercato. 
In Italia la creazione di un immenso
            debito pubblico ha solo rinviato questa verifica, che ora è davanti a noi. Nel
            frattempo, la globalizzazione ha generato nuove sfide, non solo per il sistema
            industriale e finanziario, alle quali i sistemi culturali pubblici, a differenza
            dell’industria culturale, non sono in grado di reagire che minimamente. 
Ma è proprio alla fine degli anni
            Settanta che la spesa culturale diventa centrale per le pubbliche amministrazioni,
            quelle locali in particolare. È con le estati romane del compianto
            Renato Nicolini (ma anche, sul lato dei beni culturali, con le file per i bronzi di
            Riace) che le città e i comuni italiani, indipendentemente dalla taglia, dalla posizione
            geografica e dal colore politico, scoprono la reddittività in termini di consenso anche
            per gli amministratori della spesa per gli spettacoli da
            offrire a basso costo, senza tante distinzioni fra cultura alta e
            cultura pop, ma con molta attenzione alla creazione di eventi da
            percepire come unici, irripetibili, da offrire a gente speciale, a
            quel nuovo soggetto sociale creato dalla scolarità di massa. Una nuova middle
                class urbana (annotiamo fra parentesi) centrale prima nelle rivolte
            studentesche degli anni Settanta, nel riflusso e nell’Italia da bere degli anni Ottanta,
            nella riformulazione della repubblica degli anni Novanta e nella crisi istituzionale in
            corso. 
La nuova spesa culturale, quindi,
            nasce precaria, si alimenta fin dall’inizio di soldi presi a prestito sul mercato, ed
            evapora nell’effimero o, se produce nuovi istituti culturali (per
            lo più gallerie d’arte contemporanea), genera spesa corrente stabile per l’eternità. È
            come se tutto il sistema culturale e la sua crescita fossero stati pagati contraendo un
            mutuo. 
Quelle che oggi chiamiamo
                politiche culturali pubbliche, dunque, sono un prodotto giovane
            (40 anni?) e gracile. Siccome questi presupposti erano chiari fin dall’inizio, occorreva
            che classi dirigenti lungimiranti e disciplinate comprendessero subito che per avere
            grandi ambizioni in condizioni di ristrettezza occorrevano sobrietà, rigore,
            orientamento all’efficienza, nitida distinzione tra sfera pubblica e sfera privata. E
            invece le politiche culturali sono state proprio lo spazio per l’opposto, a cominciare
            dall’uso delle risorse pubbliche per le carriere politiche di questo o quella. 
Gli errori del passato non possono
            certo riprodursi oggi. Attardarsi nella difesa del sistema è patetico. Se si vuole che
            il sistema-paese sostenga con adeguate risorse il sistema-cultura occorre un nuovo patto
            fra l’establishment culturale e le classi dirigenti italiane, nel
            quale ci si scambino impegni e promesse. 
La politica, le istituzioni devono
            promettere di considerare la cultura un diritto di cittadini e cittadine, una necessità
            delle società evolute tanto quanto la scuola, la salute, l’assistenza sociale, una
            componente della ricchezza collettiva e individuale, un indicatore di ricchezza e
            felicità; un fattore trainante dello sviluppo economico, un collante potente della
            coesione e della inclusione sociale, e quindi allocare risorse adeguate al rilievo
            sociale di questo paradigma. 
        
Ma, di conseguenza, il sistema
            culturale deve affrontare in modo nuovo i nodi irrisolti della politica culturale,
                rilegittimando il costo del sistema messo in carico alla
            fiscalità generale. In altri termini, se finora la spesa culturale è servita a dare
            cittadinanza alla nuova middle class istruita secondo un modello
            neocorporativo, oggi solo affidando alla cultura lo stesso ruolo generale che hanno
            istruzione e sanità si può inserire la spesa culturale fra le priorità dei tempi freddi
            dell’austerità. 

2. Le
            quattro sfide 



Ecco le quattro sfide che attendono
            le politiche per la cultura nei prossimi anni (le quattro condizioni della
            rilegittimazione): 
	 occorre un serio impegno per
                    l’allargamento del pubblico della cultura, che non può limitarsi alla
                    popolazione scolarizzata senza che si pongano seri problemi di legittimità della
                    spesa pubblica. La sfida nella sfida riguarda la nuova cittadinanza
                        italiana, per la quale va progettata una inclusione culturale che
                    vada di pari passo con gli altri diritti fondamentali. In altre parole, i
                    processi di inclusione delle lavoratrici e dei lavoratori immigrati e delle loro
                    famiglie non devono essere più considerati materia dei soli servizi sociali ed
                    educativi, ma il risultato dell’impegno trasversale di
                    tutti i settori delle amministrazioni, compresi quegli istituti culturali che
                    diffusamente presidiano il territorio. Negli ultimi quarant’anni la società
                    italiana ha fatto grandi passi nella diffusione dei consumi culturali. Alla
                    diffusione della scolarità di massa a partire dai primi anni Sessanta ha
                    corrisposto la proposta di consumi culturali diffusi a partire dalla fine degli
                    anni Settanta. Su questo balzo compiuto nel passato, la società si è però
                    adagiata, senza più darsi nuove sfide. E i sistemi culturali non hanno fatto che
                    registrare la crescente scolarizzazione, senza nulla aggiungere. Ai musei spetta
                    un compito importante, nel passare da luoghi di raccolta, salvaguardia e (quando
                    si fa) ricerca, a fabbriche di cultura, a
                        macchine comunicative, per mettere in evidenza
                    sia lo scopo finale dei musei, sia l’importanza
                    dell’uso della nuove tecnologie dell’informazione Ict; 
	 va data cittadinanza nel dibattito
                    sull’organizzazione della cultura al tema dell’efficienza.
                    Il sistema culturale ha problemi di uso razionale delle risorse non meno gravi
                    di quelle della pubblica amministrazione in generale, benché nascosti sotto il
                    fascino intimidatorio della parola cultura, che tutto
                    giustifica e legittima. Così come il risparmio è la prima risorsa energetica,
                    l’efficienza è la prima nuova risorsa dei sistemi culturali. È singolare come
                    questo problema non sia posto nei giusti termini da nessuno: da una parte si
                    vuole che la cultura sia considerata come valore economico, dall’altra ci si
                    rifiuta di esaminarla secondo questo codice; da una parte si pretende che la
                    cultura sia considerata un investimento, dall’altra si evita che qualcuno voglia
                    calcolare quanto rende e come possa aumentare tale risultato. Si immagina che la
                    spesa culturale sia sempre come tale positiva. Lo stesso
                    vale per l’efficacia del sistema culturale. Bisogna
                    respingere l’omologazione dell’impresa culturale ad una normale impresa per la
                    produzione di merci o servizi. Il risultato di un istituto culturale non è mai
                    economico, è sempre culturale! Il fatturato di un museo non
                    sono le entrate del suo bilancio, semmai i suoi visitatori e le sue visitatrici,
                    quanto hanno imparato. Ma questo non significa ignorare la necessità di
                    identificare gli obiettivi e di proporsi il loro miglioramento nel tempo, certo
                    non in termini di fatturati né di utili, ma davvero in termini di visitatori,
                    spettatori, visite guidate, contenuti trasmessi, capacità di inclusione sociale.
                    I sistemi culturali hanno invece sempre dimostrato una straordinaria capacità di
                    sottrarsi alle misurazioni. Ma sotto l’idea che la cultura non si
                        misura si annida ogni tipo di inefficienza; 
	 la spesa culturale deve irrobustire le
                    sue valenze economiche, confermandosi come fattore trainante dello sviluppo
                    economico soprattutto delle nostre città che possiedono autentici giacimenti
                    culturali e un grande patrimonio nella presenza forte di una classe
                        creativa. Il dibattito ormai ventennale sulle città creative e
                    sul ruolo cruciale delle cosiddette cultural and creative
                        industries, infatti, ha raggiunto negli
                    ultimi anni una certa popolarità anche in Italia, oltre che a livello
                    dell’Unione europea dove il termine «cultura» è stato inglobato all’interno di
                    un nuovo programma denominato Creative Europe. Al
                    riconoscimento dell’importanza del settore come volano di sviluppo e fonte di
                    coesione e innovazione sociale vanno ora affiancate, in tempi rapidi, politiche
                    e azioni concrete e coraggiose. Occorrono una politica orientata alla produzione
                    artistica e non solo al consumo culturale, con un’adeguata attenzione all’export
                    delle arti, all’internazionalizzazione delle imprese creative (come si fa per
                    qualunque ramo dell’economia) e agli incroci fra cultura e turismo in relazione
                    sia alla valorizzazione dei beni storico-artistici, sia alla vitalità e
                    internazionalità della produzione contemporanea. Servono politiche nelle quali
                    sviluppo urbano e cultura siano sinonimi, cultura sia consumo ma anche
                    investimento, politica industriale, piano strategico. Serve che la cultura
                    acquisti centralità nella programmazione dell’economia delle città. Inizia un
                    tempo nuovo in cui la cultura deve legarsi e fecondare le attività produttive,
                    il commercio, deve occuparsi di centro storico, qualità urbana,
                        welfare. Sono tanti gli intrecci da immaginare che i
                    sindaci non dovrebbero delegare questa funzione, e anzi dovrebbero avvalersene
                    perché permeasse di sé tutte le politiche dell’amministrazione, quel processo
                    che gli inglesi chiamano, con la loro straordinaria capacità di sintesi, il
                        cultural planning, la cultura come lievito di tutte le
                    politiche urbane. Occorre saper rinunciare alla spesa culturale come strumento
                    per la facile creazione di consenso politico, e accettare il rischio delle arti
                    come investimento; 
	 la cultura deve ritornare ad essere una
                    disciplina tecnica e non il campo di battaglia di imprenditori della politica a
                    caccia di consenso. Occorre dare autonomia e dignità ai professionisti della
                    cultura, come avviene per la sanità, la sicurezza, i lavori pubblici, le materie
                    dove è riconosciuto il ruolo delle tecnostrutture pubbliche. Le riforme degli
                    anni Novanta volte a separare la sfera della decisione politica dalla sfera
                    della gestione sono fallite, ma la spesa culturale pubblica gestita in modo
                    dispotico dalla politica, senza un contropotere tecnico, non potrà che
                    orientarsi al breve periodo, ai risultati sicuri, alle
                    scelte più banali, l’esatto opposto di un orientamento all’innovazione con un
                    respiro strategico. 



3. La
            questione della sussidiarietà 



C’è infine la questione,
            tipicamente di filosofia politica, che attiene al modo con il quale raggiungere gli
            obiettivi fissati. Onestà vorrebbe che la scelta del modo, che ha componenti ideali non
            riducibili razionalmente, fosse compiuta in modo trasparente e coerente. È la questione
            della sussidiarietà. 
Scegliere con decisione il modello
            della sussidiarietà come forma delle politiche per la cultura, nel rapporto fra i
            diversi livelli istituzionali, comporterebbe aumentare il ruolo delle realtà
            indipendenti (le istituzioni aiutino a fare piuttosto che fare) e dare più peso alle
            istituzioni locali (perché non si è fatto alcun passo nel trasferimento a comuni e
            regioni della gestione dei musei statali?). Apertis verbis,
            andrebbero cancellate tutte le misure che obbligano le realtà culturali a salire le
            scale delle istituzioni con il cappello in mano, misure che sono
            espressione di una cultura politica predemocratica. E liberare dalla stessa sorte le
            istituzioni minori verso le maggiori. 
Tutto il sistema della spesa
            pubblica, nel rapporto con la società civile, andrebbe adattato al principio di
            sussidiarietà, liberando il sistema culturale dalla soggezione al sistema politico che
            si produce attraverso l’erogazione delle risorse pubbliche, rinunciando all’uso della
            spesa culturale come strumento di creazione ravvicinata del consenso politico,
            aumentando il peso delle organizzazioni indipendenti, ampliando la sfera delle
            provvidenze universali e diminuendo la discrezionalità politica nelle erogazioni. 
La figura dell’assessore alla
            cultura che abbiamo conosciuto negli ultimi trent’anni, dispensatore di feste e
            contributi, appare ormai superata. Un rapporto più equilibrato fra politica e
                management favorirà l’enfasi sulle funzioni strategiche in
            campo culturale, perché l’attuale strapotere politico fa sì che
            vengano premiate le politiche orientate al consenso nel breve periodo, necessarie al
            sistema politico di un paese com’è il nostro altamente instabile e assai personalistico. 
Più in generale, è necessario
            ampliare la sfera delle provvidenze universali e diminuire la discrezionalità politica
            nelle erogazioni. In altre parole, sostituire ad un modello nel quale la cittadinanza
            finanzia il sistema culturale in modo indiretto, attraverso
            istituzioni che estraggono fiscalità e la distribuiscono al sistema culturale creando
            così una dipendenza di questo dal sistema politico, con un modello nel quale, attraverso
            la deducibilità della spesa culturale e la defiscalizzazione della cultura, cittadine e
            cittadini finanziano in modo diretto e plurale la vita culturale,
            rendendola libera dall’autorità politica. 
Infine, le politiche europee.
            L’Unione europea sembrerebbe l’unico caso di sussidiarietà applicata. Infatti considera
            le politiche per la cultura come materia di competenza degli Stati nazionali e dunque,
            secondo il principio di sussidiarietà, non ne fa una delle linee forti della propria
            azione, limitandosi a finanziare programmi di collaborazione interni all’Unione, come se
            ancora ce ne fosse bisogno. Ma il tema di oggi è la competizione e la cooperazione fra
            sistemi continentali, un campo che i governi nazionali stentano a presidiare, e che la
            Commissione dovrebbe coprire, rispondendo a quel requisito che Bruxelles chiama
                il valore aggiunto europeo. Si può immaginare dunque una Unione
            che impegna risorse e le concentra per favorire la diffusione della cultura europea nel
            mondo. 
La questione della sussidiarietà si
            completa in questi anni con il nuovo ruolo assunto in campo culturale dalle fondazioni
            di origine bancaria. Anche qui si pone il problema di quale spazio esse occupino nel
            sistema-cultura, di quale divisione dei compiti debbano instaurare con enti locali,
            realtà cittadine, atenei. I migliori frutti si possono trarre dalla natura indipendente
            di tali fondazioni, che la legge e poi la Corte costituzionale hanno definito come
            coordinate ma non dipendenti dai poteri elettivi, quelli delle istituzioni locali in
            particolare. 
        
Ora, questa scelta si esalterà
            appieno se le fondazioni bancarie sapranno valorizzare questa loro natura
                aristocratica, sottraendosi al consenso locale e di breve
            periodo, enfatizzando le strategie di lungo raggio, compiendo quelle scelte che spesso
            le istituzioni elettive, strette nella morsa della competizione politica quotidiana, non
            riescono ad adottare. Se è per noi colpevole piegare la cultura agli interessi politici
            di più corto respiro, lo sarebbe tanto più per fondazioni che non ne hanno la necessità.
            Le fondazioni bancarie devono quindi sottrarsi alla tentazione di replicare gli stili e
            gli orizzonti degli assessorati alla cultura, e situarsi in quell’altrove e in
            quell’oltre a cui spesso vogliono arrivare la ricerca scientifica e la vera creatività
            artistica. 
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Le comunità cittadine non possono rimanere indifferenti se non si fa abbastanza
                per le università, la ricerca e l’innovazione, il patrimonio fondamentale per il
                nostro futuro. Lo affermano Maurizio Sobrero e il curatore Walter Vitali nel saggio
                presentato in questo capitolo. Dalle città deve venire un forte impulso in questa
                direzione, proponendo un finanziamento straordinario per un numero limitato di
                atenei di qualità. Le comunità universitarie vanno considerate un potenziale
                inespresso per lo sviluppo delle città. La domanda pubblica in innovazione e ricerca
                è essenziale insieme ad una politica che privilegi il merito sulla stabilità dei
                ricercatori.





1. Il
            rapporto tra città, università e innovazione nella società della conoscenza 



L’avvenire dell’umanità dipende in larga misura
                dallo sviluppo culturale, scientifico e tecnico che si svolge in quei centri di
                cultura, di sapere, di ricerca che sono divenuti vere università. Il compito di
                diffondere le conoscenze che l’università deve assumere nei confronti delle nuove
                generazioni, implica attualmente che essa si rivolga anche all’intera società, il
                cui avvenire culturale, sociale ed economico esige oggi uno specifico, considerevole
                impegno di formazione permanente. L’università deve assicurare alle generazioni
                future un’educazione e una formazione che consenta di contribuire al rispetto dei
                grandi equilibri dell’ambiente naturale e della vita. 


Con questa premessa inizia la
                Magna charta universitatum, sottoscritta il 18 settembre 1988 a
            Bologna da 388 rettori delle più importanti università del mondo. Essa è tuttora di
            grande attualità, in quanto l’università e il sapere non sono importanti solo per i loro
            effetti sull’economia, ma anche perché accrescono le conoscenze e aiutano a sviluppare
            lo spirito critico, che sono i fattori fondamentali per la libertà di scelta delle
            persone, per aumentare le loro opportunità e per combattere le disuguaglianze. E questo
            riguarda tutti i rami e tutte le forme del sapere, senza distinzioni basate sulle
            ricadute più o meno immediate sul processo di produzione dei beni materiali. 
A Bologna l’ateneo e il libero comune
            sono nati insieme negli stessi decenni intorno all’anno 1100, sancendo fin dai tempi
            antichi lo stretto rapporto che caratterizza città e università. Questo legame si è
            profondamente trasformato nel corso del tempo ma non è mai venuto meno.
            
        
Anche nelle città nelle quali
            l’università ha assunto la forma del campus non urbano essa ha sempre cercato una
            relazione con il territorio di riferimento [Fedeli e Cognetti 2011]. Oggi separare
            l’Università di Stanford dalla Silicon Valley è altrettanto difficile quanto separare il
            Mit o l’Università di Harvard da Boston, l’Università di Berkeley dall’area di San
            Francisco, l’Università di Cambridge dal suo territorio, le università di Parigi,
            Londra, Tokio e Hong Kong dalle rispettive città, così come quelle di Bangalore, San
            Paolo, Pechino o Shangai, e la lista potrebbe continuare a lungo. 
Questa relazione, che è stata sempre
            molto forte, ha conosciuto un ulteriore impulso con l’avvento della società della
            conoscenza e l’esplicito riconoscimento della necessità di allargare lo spettro delle
            attività istituzionali nelle quali sono coinvolte le università, affiancando alle
            tradizionali due missioni della formazione e della ricerca la cosiddetta terza missione.
            Cioè la realizzazione di un ponte tra saperi e società civile in grado di tradursi
            concretamente in nuove occasioni di sviluppo della società e dell’economia nel loro
            complesso. 
È così che il rapporto tra università
            e città si sviluppa anche sul fronte dell’innovazione con ricadute ancor più dirette, e
            non solo tecnologiche, sul tessuto economico e sociale in cui esse si collocano, in
            aggiunta alla tradizionale presenza di studenti e docenti, troppo spesso considerati
            come semplici consumatori di beni e servizi. 
Molte discipline hanno analizzato
            questi fenomeni in diversi paesi e in diversi periodi storici. Pur facendo spesso fatica
            a dialogare tra loro, qualunque sia la prospettiva che si preferisce adottare, partendo
            dagli studiosi di sistemi istituzionali, continuando con i geografi, gli economisti, gli
            aziendalisti, i sociologi o gli esperti di reti, il messaggio chiaro ed
            incontrovertibile comune a tutti è uno solo: l’università è una risorsa fondamentale per
            le città e il loro sviluppo, ma la sua rilevanza è fortemente condizionata dall’assetto
            istituzionale che ne definisce ruolo ed autonomia [Bassetti 2010]. 
L’università è infatti sede di
            incontro tra la scala locale e la scala globale, uno dei luoghi strategici in cui le
            città si affacciano sulla scena internazionale, attirando e
                scambiando giovani in formazione, che
            costituiscono la risorsa del futuro. È il nodo di una rete che produce e fa circolare
            conoscenza, innovazione e sviluppo. Ed è uno degli spazi in cui si misurano e si
            producono fisicamente alcune importanti trasformazioni urbane, tra dismissione di usi
            industriali e ricostruzione dei nuovi simboli dell’economia urbana basata sulla
            conoscenza. In alcuni casi è l’università che fa la città, e in altri è la città che
            traina l’università. Ma, nonostante i poli della relazione siano entrambi profondamente
            mutati nel tempo, essi continuano a cercarsi, attrarsi e respingersi [Bagnasco 2004]. 
Di tutto questo non vi è
            consapevolezza adeguata tra gli abitanti delle nostre città. Le università sono viste
            prevalentemente o con lo sguardo avido degli affittacamere, con contratti spesso in
            nero, o come un fastidio per la vivibilità urbana. Ma città e università possono di
            nuovo crescere insieme, come al momento della loro nascita, piuttosto che rassegnarsi ad
            un pur possibile declino, che lo spettro dell’ineluttabilità della crisi continua a
            proporre come il sempre più probabile futuro, quanto meno in Italia. 

2.
            L’università e le politiche per la ricerca e l’innovazione in Italia 



Un’ampia serie di interventi di
            taglio diverso dedicati all’analisi della situazione universitaria italiana [Perotti
            2008; Capano e Tognon 2008; Capano e Meloni 2013] evidenziano criticità indiscutibili: 
	 un numero di laureati e laureate inferiore
                    rispetto a quanto accade in altri paesi comparabili con il nostro; 
	 un costo complessivo tutt’altro che
                    contenuto in rapporto ai risultati; 
	 servizi per i docenti e gli studenti
                    generalmente peggiori; 
	 forti disparità territoriali nonostante la
                    permanenza del valore legale del titolo di studio; 
	 inefficienze marcate ed iniquità nei
                    processi di reclutamento del personale docente e
                    ricercatore;
                
	 scarsa chiarezza su responsabilità e
                    meriti; 
	 forti inefficienze gestionali chiaramente
                    visibili da numerosi casi di sostanziale dissesto finanziario; 
	 una proliferazione di particolarismi e
                    localismi privi di un reale radicamento con gli sbocchi professionali offerti.
                


Queste osservazioni generali si
            scontrano ovviamente con una situazione fortemente differenziata, che mostra realtà
            ancora in grado di competere su diverse dimensioni nel contesto internazionale, ed altre
            marcatamente marginalizzate. Essa è inoltre associata a un’indubbia tensione sul fronte
            delle risorse. 
Secondo alcuni dati recenti
            riportati da Stefano Paleari [2013], segretario generale della conferenza dei rettori
            (Crui) e membro del board della European university
                association, dal 2009 ad oggi alle università italiane sono stati ridotti
            di quasi 1 miliardo i finanziamenti statali (il 12%); il corpo docente si è ridotto del
            15% e il rapporto studenti/docenti è superiore a 30, laddove per le prime 100 università
            nelle classifiche mondiali esso è largamente inferiore a 20. 
Non stupisce, quindi, che nei
            diversi ranking internazionali che hanno progressivamente ottenuto
            sempre più visibilità mediatica, il sistema universitario italiano fatichi ad emergere.
            Secondo l’ultimo rapporto Ocse [2013b] la spesa pubblica per l’istruzione universitaria
            in Italia è pari allo 0,8% del Pil, contro una media Ocse pari all’1,1% e una media Ue21
            pari a 1,2%, mentre i fondi privati destinati all’istruzione universitaria nel nostro
            paese sono pari allo 0,2% del Pil, contro una media Ocse dello 0,5% e una media Eu21
            dello 0,3%. Sommando questi dati si nota come l’Italia, purtroppo, spenda
            complessivamente per l’istruzione universitaria il 42% in meno della media Ocse e il 34%
            in meno rispetto alla media Ue21. 
Di fronte ad un tale divario sulle
            risorse investite è inevitabile che le diverse rilevazioni sulla qualità delle
            istituzioni universitarie italiane non mostrino buoni risultati, al di là di alcuni
            limiti metodologici che sono spesso sottolineati per ognuno di questi esercizi di
            valutazione. 
L’Academic Ranking of World
            Universities (Arwu) del Center for World-Class Universities at Shanghai Jiao Tong
            University of China [2013] non ha nessuna università italiana
            tra le prime cento, unico caso tra i paesi del G8. 
Il Qs Quaquarelli Symonds [2013] si
            basa su un indicatore sintetico dell’attrattività di 400 università, che considera,
            oltre alla ricerca, anche la qualità dell’insegnamento e il grado di
            internazionalizzazione degli studenti e del corpo docente. In questa classifica la prima
            università italiana per il 2013-2014 è Bologna al centottantottesimo posto, seguita da
            Sapienza-Università di Roma al centonovantaseiesimo e dal Politecnico di Milano al
            duecentotrentesimo. Come è lecito aspettarsi le prime posizioni sono occupate da
            università degli Stati Uniti e della Gran Bretagna, ma nella classifica ne compaiono
            molte cinesi, coreane e indiane. Tra le 500 università classificate da Arwu nel 2013 ve
            ne sono ben 26 cinesi. 
Nonostante tutti i problemi
            rilevati, tuttavia, il sistema universitario italiano resta al decimo posto al mondo e
            al quinto in Europa secondo quando riportato nell’ultimo rapporto disponibile del
            Comitato nazionale per la valutazione del sistema universitario [2011]. Ciò appare
            inutilmente consolatorio se si considera la distanza relativa complessiva e delle
            singole istituzioni. 
Il dibattito che ha preceduto la
            riforma promossa dall’ex ministro Gelmini ed approvata con l’entrata in vigore della
            legge n. 240 del 2011 ha visto un confronto aspro tra i diversi schieramenti politici,
            nel quale il tema dell’università è stato spesso agitato al di là dei suoi contenuti
            specifici. 
Già l’impianto proposto dal primo
            governo Prodi nel 1997 prevedeva l’introduzione dell’architettura di valutazione
            imperniata sul Comitato nazionale di valutazione del sistema universitario (Cnvsu), sul
            Comitato di indirizzo per la valutazione delle ricerca (Civr), sulla riforma dei
            concorsi e sulla prospettiva di una distribuzione delle risorse sul bilancio dello Stato
            legata alla valutazione, oltre che alla spesa storica. Esso proponeva un percorso di
            cambiamento delle regole generali di indirizzo e governance che è
            stato almeno in parte ripreso da provvedimenti successivi, sia del ministro Moratti che
            del ministro Mussi. Anche le raccomandazioni del 2007 contenute nella relazione della
            Commissione tecnica per la spesa pubblica presieduta dal prof. Gilberto
            Muraro andavano nella stessa direzione, ma furono tradotte solo
            parzialmente nei provvedimenti pluriennali promossi dal ministro Padoa-Schioppa, a cui
            il ministro Tremonti ha dato sostanzialmente seguito. 
In questo lungo e tortuoso percorso,
            tuttavia, l’attenzione alle risorse è stata sistematicamente subordinata alla necessità
            di cambiare l’operatività delle università come condizione necessaria a un possibile
            «allargamento dei cordoni della borsa», mostrando una sostanziale sfiducia nella
            capacità delle stesse di utilizzare in modo efficiente eventuali dotazioni aggiuntive. I
            diversi provvedimenti finanziari sono stati caratterizzati da due modalità che si sono
            mantenute costanti nel tempo: il tamponamento della riduzione sistematica del Fondo di
            funzionamento ordinario delle università (Ffo) con provvedimenti temporanei, se non
                una tantum; l’effettuazione di tagli indiretti alla spesa
            corrente non correlata agli stipendi del personale universitario nell’ambito di manovre
            più generali di contenimento della spesa pubblica. 
Il principale effetto di questa
            impostazione, molto legata alle esigenze del bilancio e assai meno alla necessità di
            ristrutturare complessivamente il sistema, è stato un costante contenzioso sulle risorse
            di breve termine tra il sistema universitario ed il governo, con episodi di miopia
                bipartisan che hanno caratterizzato tutti i diversi governi che
            si sono succeduti in questi anni. 
La riduzione progressiva del Fondo
            di funzionamento ordinario è stata accompagnata da un aumento delle tasse di iscrizione
            alle università, senza che questo si sia tradotto in migliori servizi. Anche se ciò non
            riflette altro che una politica necessaria per fare fronte alla dinamica del costo degli
            stipendi dei dipendenti, che è fuori dal controllo dei singoli atenei, ciò ha portato,
            proprio nelle università più virtuose, al superamento del limite dell’incidenza della
            contribuzione studentesca sull’Ffo, che la legge fissa al 20%. 
Il maggiore ricorso alle
            contribuzioni studentesche è stato incentivato anche dal progressivo irrigidimento del
            tipo di spese ammesse con le risorse trasferite dallo Stato. Si pensi ad esempio ai
            contratti per il personale tecnico-amministrativo a tempo determinato che, a causa del
            blocco del turnover, restano una fonte
            importante di ripristino della forza lavoro negli atenei, ma non possono incidere sulle
            risorse derivanti dal Ffo e perciò si scaricano direttamente sulle contribuzioni
            studentesche. 
Nonostante questa forte tensione
            sulle risorse, l’offerta universitaria si è fatta sempre più delocalizzata dal punto di
            vista geografico, con una territorializzazione delle attività universitarie che
            contribuisce a frammentare l’offerta, a trasferire solo l’attività didattica e non anche
            quella di ricerca o i servizi, e a ridurre la mobilità degli studenti sul territorio
            nazionale. 
La figura 1 è tratta dall’ultimo
            rapporto del Cnvsu, il quale evidenzia come siano ben 222 i comuni sede di
            almeno un corso universitario, mentre le esperienze positive di
            decentramento sono assai poche. 
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FIG. 1. Distribuzione delle
                    sedi universitarie nel territorio.


Ogni considerazione sull’università
            in relazione alle politiche per le città deve tener conto dei cambiamenti intervenuti
            nel rapporto tra centro e periferia anche in materia di politiche per la ricerca e
            l’innovazione. La modifica del titolo V della costituzione riferito a regioni, province
            e comuni del 2001 ha collocato la «ricerca scientifica e tecnologica e (il) sostegno
            all’innovazione per i settori produttivi» tra le materie di legislazione concorrente tra
            lo Stato e le regioni, fornendo una cornice istituzionale che è stata utilizzata da
            molte amministrazioni regionali in maniera proattiva per connotare territorialmente i
            propri interventi. 
Ma lo Stato non ha saputo dettare i
            principi fondamentali entro i quali si devono muovere le regioni, venendo così meno al
            ruolo che l’amministrazione centrale svolge negli altri paesi, anche quelli a più
            marcata vocazione federale. Ciò è particolarmente evidente per le politiche industriali,
            per la ricerca e l’innovazione. 
Se si esclude la breve parentesi del
            programma Industria 2015 del governo Prodi (2006-2008) e un tentativo attivato dal
            governo Monti (2011-2013) con il coordinamento promosso dai ministri Fabrizio Barca e
            Francesco Profumo, il bilancio dell’ultimo decennio è caratterizzato negativamente
            dall’assenza della capacità di programmare, dalla carenza di risorse e dal ruolo di
            supplenza svolto dai programmi regionali nei confronti della vacanza dello Stato
            soprattutto nelle zone più sviluppate del paese. Nonostante l’appropriatezza e la
            lungimiranza di molti di questi programmi, è evidente che essi non hanno oggettivamente
            la possibilità di sviluppare la necessaria massa critica e l’approccio non legato al
            territorio che solo lo Stato nazionale può garantire. 
Si è così creato un vuoto
            istituzionale che comincia a riflettersi pericolosamente anche sul fronte delle
            università. Tutti i principali programmi regionali, infatti, si sono prevalentemente
            basati sul ricorso a risorse europee per iniziative a sostegno della ricerca e
            dell’innovazione, prevedendo anche un coinvolgimento delle università, in assenza di
            risorse provenienti dal bilancio dello Stato e di fronte alla
            rigidità dei bilanci regionali dovuta principalmente alla spesa sanitaria. 
Le università a loro volta hanno
            cominciato a rivolgersi sempre di più alle istituzioni presenti sul loro territorio, non
            solo a causa del calo del loro finanziamento ordinario, ma anche per la riduzione delle
            risorse destinate alla ricerca e la loro estrema inefficienza allocativa. Ciò ha
            ampliato enormemente il divario di opportunità tra gli atenei che operano nei territori
            più ricchi e sviluppati e quelli delle regioni più povere. Si è anche creata una sempre
            maggiore aspettativa di intervento da parte degli enti territoriali, a cui corrisponde
            una maggiore volontà di influenza. 
Il completo trasferimento alla
            provincia autonoma di Trento delle risorse per il finanziamento dell’università e delle
            competenze per la sua riorganizzazione rappresenta certamente un caso limite e del tutto
            specifico. Tuttavia è il segnale del possibile sviluppo di una tendenza alla cattiva
                territorializzazione delle università, intesa come aspettativa
            di sostegno diretto da parte del contesto locale e regionale, che non ha alcuna
            possibilità di farvi fronte in modo adeguato mancando delle caratteristiche peculiari
            della provincia autonoma. È una china pericolosa che si potrebbe intraprendere anche per
            effetto della concorrenza tra sistemi territoriali, le cui dinamiche si spostano
            facilmente dalla dimensione regionale a quella provinciale e comunale. 
È invece necessario che le
            istituzioni regionali e locali, senza venir meno ai propri doveri nei confronti della
            ricerca e dell’innovazione, sollecitino costantemente lo Stato a non
            deresponsabilizzarsi e a svolgere la funzione indispensabile che gli è propria. 
Da queste considerazioni si possono
            trarre alcuni elementi di fondo che devono stare alla base di ogni politica per le città
            attinente anche all’università, alla ricerca e all’innovazione: 
	 vanno evitate accuratamente le
                    duplicazione istituzionali; 
	 occorre privilegiare gli approcci generali
                    incentrati sugli elementi strutturali da cui derivare possibili ricadute legate
                    al contesto universitario;
                
	 va riconosciuta l’assoluta insufficienza
                    delle risorse reperibili su scala regionale e locale per sostenere le università
                    e la ricerca, il cui finanziamento spetta allo Stato. 



3. Uno
            sguardo oltre confine 



Quali sono le politiche degli altri
            paesi a noi più vicini e dell’Europa per l’università, la ricerca e l’innovazione nella
            crisi che sta ancora attraversando l’Occidente? Come viene affrontato il problema di
            economie che crescono troppo poco per onorare i pesanti debiti contratti, dove la
            disoccupazione, soprattutto giovanile, sta pericolosamente salendo e nelle quali i
            capitali hanno preso la strada degli investimenti immobiliari e finanziari, anziché
            quella dello sviluppo dell’economia reale [Settis 2011]? 
Gli Stati Uniti hanno accresciuto
            negli ultimi anni i finanziamenti in università e ricerca, già cospicui, fino a
            raggiungere il 3% del Pil. Hanno raddoppiato il bilancio di agenzie di ricerca come la
                National science foundation. Hanno accresciuto i benefici
            fiscali alle imprese impegnate nella ricerca. Hanno introdotto stimoli per l’innovazione
            in materia energetica. Tutto questo è avvenuto attraverso una parte specifica
                dell’American recovery and reinvestment act, così come
            richiamato dal presidente Obama alla National academy of sciences
            fin dall’inizio del suo mandato, il 27 aprile 2009: 
In un momento difficile come il presente, c’è chi
                dice che non possiamo permetterci di investire in ricerca, che sostenere la scienza
                è un lusso in una fase in cui bisogna dare priorità a ciò che è assolutamente
                necessario. Sono di opinione opposta. Oggi la ricerca è più essenziale che mai alla
                nostra prosperità, sicurezza, salute, ambiente, qualità della vita […] Per reagire
                alla crisi, oggi è il momento giusto per investire molto di più di quanto si sia mai
                fatto nella ricerca applicata e nella ricerca di base, anche se in qualche caso i
                risultati si potranno vedere solo tra dieci anni o più [...] I finanziamenti
                pubblici sono essenziali proprio dove i privati non osano rischiare. All’alto
                rischio corrispondono infatti alti benefici per la nostra economia e la nostra
                società.
            


Anche la Germania ha intrapreso un
            percorso simile con la Exzellenzinitiative lanciata nel 2008,
            proprio all’inizio della crisi, dalla cancelliera Merkel, che ha incrementato i fondi
            della ricerca di 10 miliardi di euro nel triennio 2009-2011. Altrettanta attenzione alla
            ricerca è stata data in Francia dall’allora presidente Sarkozy nel 2009, cioè nello
            stesso periodo, attraverso il programma «Investimenti per il futuro», poi ribattezzato
            «Grande prestito», con 35 miliardi di euro destinati alle cinque priorità nazionali
            indicate da una specifica commissione di esperti: insegnamento superiore e formazione;
            ricerca; industria e piccole e medie imprese; sviluppo digitale e sviluppo sostenibile.
            Gli interventi sono stati finanziati in parte con un prelievo sugli investimenti
            finanziari (22 miliardi di euro), in parte con gli aiuti che le banche avevano ricevuto
            e che dovevano restituire allo Stato (13 miliardi di euro). 
Degli 11 miliardi di euro che erano
            destinati all’insegnamento superiore, ben 10 miliardi erano per l’«operazione campus».
            L’obiettivo è dotare la Francia di un certo numero, individuato tra i cinque e i dieci,
            di campus d’eccellenza di visibilità mondiale. Essi dovranno riunire, in uno stesso
            luogo o in una grande regione, le migliori scuole di dottorato, i gruppi di ricerca di
            eccellenza, le migliori grandi scuole in relazione con l’ambiente economico. I
            finanziamenti sono attribuiti da una commissione internazionale di esperti che seleziona
            i progetti presentati. Al solo Plateau de Saclay, vicino a Parigi, è stato destinato 1
            miliardo di euro perché diventi il più importante campus scientifico e tecnologico
            europeo. 
L’Unione europea si è data, fin dal
            consiglio di Lisbona del 2000, l’obiettivo di creare «l’economia basata sulla conoscenza
            più competitiva e dinamica del mondo, in grado di realizzare una crescita economica
            sostenibile, con nuovi e migliori posti di lavoro ed una maggiore coesione sociale». Il
            consiglio di Göteborg dell’anno successivo ha aggiunto alla strategia di Lisbona la
            dimensione ambientale. A metà del decennio al termine del quale dovevano essere
            raggiunti gli obiettivi di Lisbona (crescita economica media del 3%, creazione di 20
            milioni di posti di lavoro al 2010), i risultati non erano
            incoraggianti. Ciò ha portato alla strategia Europa 2020, approvata nel corso del 2010,
            per una crescita intelligente, sostenibile e inclusiva. 
In base al nuovo ciclo di
            programmazione europeo entro l’aprile di ogni anno l’Italia deve presentare, come gli
            altri paesi, il Programma nazionale di riforme (Pnr) con il quale indica i propri
            traguardi nazionali per ciascun obiettivo della strategia europea. Tuttavia, come
            annotava il Rapporto annuale dell’Istat sulla situazione del paese nel
                2010 [Istat 2011], i traguardi stabiliti dall’Italia per il 2020 sono
            tutti inferiori rispetto a quelli fissati dall’Unione. Ciò rende manifesta la difficoltà
            del nostro paese, venuta alla luce ancor prima della crisi, a stare al passo con gli
            altri partner europei. Le maggiori criticità si avvertono nei settori più legati alla
            competitività. 
L’obiettivo europeo della spesa in
            ricerca e sviluppo al 2020 è confermato al 3% del Pil. L’Italia ha adottato invece
            l’obiettivo dell’1,53%. La stessa cosa accade con il tasso di occupazione dei 20-64enni
            (Unione europea 75%, Italia 67-69%) e con l’abbandono scolastico (Unione europea 10%,
            Italia 15-16%). 
Per quanto riguarda l’istruzione
            universitaria, l’obiettivo europeo è del 40% della popolazione tra i 30 e i 34 anni nel
            2020, mentre l’Italia si è data l’obiettivo, peraltro difficile da raggiungere in base
            alle tendenze attuali, di appena il 26-27%. L’Italia infatti è all’ultimo posto
            dell’Unione a 27, poiché in base ai dati del 2012 il valore dell’indicatore si colloca
            al 21,7%. 

4. Alcune
            proposte 



Le università, la ricerca e
            l’innovazione devono essere considerate al pari dell’occupazione, del
                welfare e dei trasporti, ossia problemi che interessano le
            città e la cittadinanza nel loro insieme, non solo questioni per addetti ai lavori. Le
            vicende finanziarie e legislative che le riguardano sono un problema di tutte e di
            tutti, poiché da esse dipende la nostra capacità di uscire dalla crisi. Le comunità
            cittadine non possono rimanere indifferenti se viene sprecato
            un patrimonio di saperi e di opportunità che appartiene a tutta la comunità. 
Dalle città deve venire pertanto un
            forte impulso ad una politica nazionale in materia, superando l’estraneità e la
            sostanziale indifferenza delle comunità cittadine per questi temi. È un compito che
            spetta agli amministratori locali e regionali, ai rappresentanti della società
            organizzata, ma anche ai mezzi di informazione e alle espressioni diffuse della
            cittadinanza attiva. 
Tutto questo è ancor più vero in una
            situazione di crisi economica e finanziaria come quella che stiamo vivendo e dalla quale
            non siamo ancora usciti. È significativo che, mentre si discute di
                deficit, di debito, di infrastrutture, di semplificazione per
            le imprese e di pensioni, non si parli invece di università e di ricerca. Non lo fa il
            governo, ma non lo fanno nemmeno le opposizioni e le parti sociali. Non se ne parla
            nemmeno in relazione alle politiche per la crescita e lo sviluppo economico, quando
            invece ne sarebbero i fattori trainanti fondamentali. 
L’investimento in università,
            ricerca e innovazione è il contributo maggiore che si possa dare al futuro delle nuove
            generazioni. Chi sente di avere una responsabilità di qualunque tipo verso la comunità
            alla quale appartiene non può dimenticarselo, perché non rimane più molto tempo: o
            tentiamo ora di riagganciare il treno dello sviluppo, che si sta
            visibilmente allontanando da noi, oppure sarà troppo tardi. 
Siamo consapevoli che le proposte
            che avanziamo rappresentano una scelta forte di priorità che la politica nazionale
            finora non ha avuto né la capacità né il coraggio di compiere. Ma è nei momenti di
            grande difficoltà come questi che un paese può trovare le energie per risorgere. 
Le nostre proposte si rivolgono a
            interlocutori istituzionali diversi, a seconda del loro ambito, e possono far parte di
            un pacchetto che le città si impegnano a praticare nel proprio contesto urbano e
            territoriale e a sottoporre a governo e parlamento. 
Esse
            riguardano:
        
	 la necessità di puntare sulla formazione
                    del capitale umano. La società della conoscenza e dell’innovazione non nasce per
                    caso, ma dall’intelligenza e dal sapere delle persone. Investire in istruzione
                    significa creare le basi per poter ottenere dei frutti collettivi da queste
                    intelligenze e da questi saperi. Ciò passa certamente attraverso investimenti
                    per il corpo insegnante e le infrastrutture, ma anche attraverso il sostegno
                    costante ai capaci e meritevoli, così come previsto dall’articolo 34 della
                    costituzione; 
	 il finanziamento straordinario di un
                    numero limitato di atenei di qualità per consentire loro di collocarsi ai primi
                    posti nelle classifiche internazionali. Le risorse che si possono ricavare dalla
                        spending review e da un piano efficace di dismissioni
                    patrimoniali rendono possibile destinare a questo obiettivo 1 miliardo di euro
                    all’anno una tantum per i prossimi cinque anni, la metà di
                    quello che ha stanziato la Francia. Se gli atenei scelti fossero dieci, si
                    tratterebbe di un finanziamento di 500 milioni di euro per ciascuno, il che
                    corrisponderebbe a quanto è effettivamente necessario per raggiungere
                    l’obiettivo dichiarato. Ma sarebbe già importante invertire la tendenza attuale
                    e finanziare gli investimenti in edilizia universitaria sulla base di parametri
                    di qualità dei progetti e delle università proponenti. I nuovi progetti da
                    presentare devono riguardare: lo sviluppo dell’edilizia destinata alla
                    didattica; l’adeguamento delle strutture per la ricerca; il trasferimento
                    tecnologico verso le imprese; l’incremento della dotazione di alloggi per
                    studenti, docenti e ricercatori; la realizzazione di strutture destinate alle
                    attività culturali, ricreative e sportive. Gli atenei richiedenti devono
                    necessariamente corrispondere a parametri di qualità certificati dall’Agenzia
                    nazionale di valutazione del sistema universitario e della ricerca (Anvur) e
                    devono proporsi l’aggregazione di più università della stessa regione. I nuovi
                    comparti di sviluppo universitario avrebbero effetti benefici sulle città nel
                    loro complesso, creando nuovi poli di attrattività internazionale, di
                    circolazione di idee e di persone destinate ad arricchire la vitalità della
                    comunità urbana in ogni campo. Vanno comunque portati a compimento i programmi
                    urbanistici già previsti per lo sviluppo delle
                    università, con i relativi servizi per gli studenti e il personale, con
                    finanziamenti attribuiti sempre in base a criteri di virtuosità degli atenei;
                
	 la stabilità del Fondo per il
                    funzionamento ordinario delle università, con un incremento programmato nel
                    prossimo decennio sia per avvicinare la spesa italiana alla media Ocse, sia per
                    far fronte ai costi dei nuovi campus, con un progressivo incremento della quota
                    legata agli indicatori di qualità della didattica e della ricerca; 
	 l’incremento programmato nel prossimo
                    decennio del fondo da ripartire tra le regioni per la concessione dei prestiti
                    d’onore e l’erogazione delle borse di studio per studenti, elevando dal 20 al
                    25% la quota massima delle loro contribuzioni, con il vincolo di assegnare
                    almeno il 50% dei maggiori introiti ai servizi per gli studenti e alle borse di
                    studio per i meritevoli; 
	 la considerazione delle persone e delle
                    comunità universitarie come potenziale inespresso per lo sviluppo delle città.
                    Nelle università non ci sono solo le comunità studentesche che consumano e delle
                    quali si continua a vedere prevalentemente il contributo economico al
                    territorio. Gli atenei sono datori di lavoro sia per il personale docente e
                    ricercatore, sia per quello tecnico e amministrativo, a cui vanno aggiunti i
                    titolari delle diverse tipologie di contratto di lavoro a tempo determinato,
                    come assegnisti e borsisti di ricerca e, con la legge del 2010, i ricercatori
                    stessi. Queste comunità esprimono una domanda tipica delle popolazioni giovanili
                    (momenti di aggregazione culturale, luoghi e occasioni di incontro, servizi
                    ricreativi e sportivi) e di altre classi di età, in modo particolare per quanto
                    riguarda i servizi per l’infanzia e per la scuola, insieme a tutte le forme di
                    sostegno per le donne che lavorano. In una prospettiva di crescente mobilità
                    studentesca e di internazionalizzazione delle università, il corpo docente e i
                    ricercatori che vi si recano temporaneamente hanno le stesse esigenze del
                    personale qualificato di cui le imprese hanno bisogno. Ma le università possono
                    anche essere un integratore di servizi culturali avanzati unico nel loro genere.
                    Ciò vale per i loro sistemi museali e bibliotecari al servizio della didattica
                    delle scuole cittadine, per il loro ruolo nei piani di
                    marketing territoriale, per l’apertura alla cittadinanza delle loro attività
                    attraverso specifiche iniziative formative e per il contributo che studenti e
                    docenti possono dare alla vitalità della scena culturale delle rispettive città;
                
	 la promozione di una disciplina
                    legislativa per le abitazioni in affitto degli studenti e del personale
                    universitario che faccia emergere i contratti in nero e incentivi la loro
                    sostituzione con contratti regolari. Deve essere incentivata la realizzazione di
                    studentati e residenze per studenti e docenti, totalmente o parzialmente
                    sussidiate, attraverso interventi di social housing
                    congiunti tra pubblico e privato quali forme di quasi mercato legate a progetti
                    promossi da cooperative. Va anche previsto il sostegno strutturale a progetti
                    direttamente gestiti dalle università. Si tratta di un ambito particolarmente
                    adatto a sperimentare forme evolute di partenariato tra pubblico e privato,
                    utilizzando anche l’evoluzione in questa direzione degli indirizzi dell’Unione
                    europea; 
	 la creazione di una figura istituzionale
                    nel governo dedicata alle politiche per l’innovazione, con il compito specifico
                    di indirizzare e coordinare le competenze che ora sono frammentate tra i diversi
                    ministeri; 
	 l’affermazione del principio secondo il
                    quale le risorse investite nel sostegno dell’offerta di ricerca e innovazione
                    sono sprecate se non si interviene anche sul versante della domanda. Anche
                    ragionando a risorse costanti, e senza considerare le risorse aggiuntive che
                    pure sarebbero necessarie, è concretamente possibile operare attraverso riforme
                    a costo zero. Esse devono intervenire sulla concorrenza, sul mercato del lavoro
                    dei ricercatori affinché competenza e merito siano preferiti a privilegi e
                    stabilità, sul coordinamento con le politiche europee e ancor più con quelle
                    regionali anche per un più efficace utilizzo dei fondi strutturali; 
	 la riconsiderazione del ruolo della
                    domanda pubblica in innovazione e ricerca con particolare riferimento ai nuovi
                    investimenti. In Italia essa è ritualmente percepita come fonte di sprechi,
                    inefficienze e corruzione, mentre in realtà, come si può ben vedere dai
                    documenti di indirizzo dei piani di investimento in ricerca e innovazione dei
                    paesi europei più competitivi, degli Usa, e della Cina,
                    è un elemento trainante per lo sviluppo dei mercati per le nuove tecnologie. Un
                    forte sostegno agli strumenti più evoluti del Public
                        procurement già previsti sul piano normativo dalle direttive
                    europee sugli appalti pubblici, come ad esempio il dialogo competitivo, può
                    rappresentare una modalità concreta di intervento su regole fondamentali senza
                    necessità di copertura finanziaria; 
	 il riconoscimento del ruolo insostituibile
                    dello Stato in economia nel campo dei beni pubblici, poiché alcuni di questi
                    sono fondamentali per lo sviluppo di innovazione. Il tema degli investimenti in
                    grandi infrastrutture abilitanti è reso più complesso dalle attuali condizioni
                    della finanza pubblica, ma non è meno rilevante in un momento di stagnazione con
                    prospettive di crescita contenute anche nel medio termine. Senza investimenti
                    pubblici non ci sarebbe internet. Senza la nazionalizzazione delle società
                    elettriche degli anni Sessanta non avremmo una rete come quella attuale, e lo
                    stesso vale per le ferrovie. Senza intervento dello Stato non sarebbe iniziata
                    la scoperta dello spazio e non avremmo beneficiato di una serie lunghissima di
                    innovazioni, che si sono direttamente tradotte in applicazioni concrete a cui
                    facciamo riferimento quotidianamente. Se vogliamo che parole come banda larga,
                        smart grid e simili non restino sigle anonime, bisogna
                    avere il coraggio di orientare la spesa pubblica non solo su ponti e strade, ma
                    anche sulla riorganizzazione delle infrastrutture abilitanti dell’innovazione,
                    inclusi i loro assetti proprietari. 
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Sergio Bonora e Marzia Vaccari nel presente capitolo scrivono delle città come
                “ecosistemi digitali” nelle quali la rete si configura come un bene comune in
                costante evoluzione. La proposta principale contenuta in esso è quella di un’“Agenda
                digitale delle città” nell’ambito della quale possa essere coinvolta la cittadinanza
                nella definizione degli obiettivi e dei modi per raggiungerli in tutti i campi delle
                “smart cities”, dalle infrastrutture Ict, al superamento dei diversi tipi di
                “digital divide”, all’“open data” e alla progettazione “human centered”.
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Il recente passaggio dalla messa in rete
        dei servizi della pubblica amministrazione, avvenuta verso la fine degli anni Novanta, alla
        possibilità della conversazione collaborativa attraverso il web 2.0, ha trasformato
        radicalmente il paradigma della città digitale o smart city. Le
        tecnologie per declinare la città reale al digitale esistono in grande quantità e le
        infrastrutture disponibili la possono abilitare agli usi più disparati. 
La pubblica amministrazione non è il solo
        soggetto preposto all’erogazione di servizi fondati sull’Information and
            communication tecnology (Ict), o meglio non è il solo soggetto che deve
        promuoverla e determinarne le condizioni. Per cogliere la sua dimensione politica e
        progettuale, e per mettere a frutto le relazioni fra i suoi diversi attori, reali o
        potenziali, e gli artefatti tecnologici che la costituiscono, manca
            l’output finale, ossia una visione della città digitale proiettata
        nel futuro. 
Nuove regole sottendono la cittadinanza
        digitale, i programmi software e le strutture urbane locali. Si tratta
        perciò di definire un’agenda digitale delle città, riguardante le
        istanze locali di un territorio che, con l’Ict, diventa anche ecosistema
            digitale e aumenta le sue opportunità culturali, le sue specificità
        abitative, formative e produttive. 
1. Il
            contesto 



Sulla base dei dati Istat del 2012,
            il 55,5% delle famiglie italiane dispone di un accesso a internet e il 59,3% possiede
            un personal computer, mentre il 96,1% possiede un televisore.
            Fra chi usa internet, il 79,1% lo fa prevalentemente per spedire e ricevere
                e-mail. Cresce il divario tra nord e sud, tra giovani e
            anziani, tra città e campagna. La diffidenza nell’usare la carta di credito fa
            registrare solo lo 0,8% di acquisti online nel nostro paese contro il 9,5 della Gran
            Bretagna, il 6,9 della Germania e il 4,9 della Francia. L’Italia è al quarto posto nella
            classifica dei paesi europei per numero di abitanti che non accedono mai al web, con un
            totale del 37,2% contro una media comunitaria del 22,4% [Di Corinto e Gilioli 2010]. 
Nella classifica del 2013 dei paesi
            più avanzati nello sfruttamento delle tecnologie Ict per la crescita economica ed
            occupazionale del Global information technology report [World
            Economic Forum 2013] l’Italia è al cinquantesimo posto. Secondo lo stesso rapporto un
            aumento del 10% nell’indice di digitalizzazione di un paese porterebbe a una crescita
            dello 0,75% nel Pil pro capite, oltre che a una diminuzione nel livello di
            disoccupazione pari all’1,02%. 
L’hostcount
            calcola automaticamente il numero di host internet, gli «indirizzi
            Ip» permanenti e attivi, cioè i nodi connessi alla rete suddivisi per paese. Non c’è una
            correlazione diretta fra il numero di host e il numero di persone
            collegate alla rete in ciascun paese, ma da innumerevoli fonti
                l’hostcount è considerato un indicatore rilevante del livello
            di attività nell’uso di internet per ciò che concerne l’ambiente virtuale generato dai
            relativi host. Nel periodo 1995-2011
                l’hostcount per l’Italia ha mostrato una crescita superiore di
            quello mondiale, a dimostrazione della vivacità dell’attività italiana sulla rete
            [Livraghi 2013]. 
Ma l’Italia è decisamente arretrata
            sul piano internazionale per disponibilità di connessioni con la banda larga. Le
            statistiche Eurostat [2011] ci collocano sotto la media dell’Europa a 27: al
            ventiquattresimo posto per numero di abitazioni connesse a banda larga; al
            venticinquesimo per connessioni superiori a 10 megabit al secondo (Mbit/s); al
            ventitreesimo per percentuale di individui (51%) che accedono ad internet almeno una
            volta a settimana; al ventiseiesimo per percentuale di individui (22%) e di imprese
            (76%) che usano internet per interagire con la pubblica amministrazione.
            
        
A luglio 2013 le classifiche
                Net index [Ookla 2013] ci vedevano al novantaduesimo posto su
            centottantasei paesi censiti per velocità di scaricamento dati
                (download), al centotrentottesimo posto per velocità di
            caricamento dati (upload), al quattordicesimo posto per la qualità
            delle linee, al quarantesimo posto per costo del megabit al secondo, al sessantesimo
            posto nel rapporto tra le prestazioni erogate e quelle contrattualizzate. 
Anche il numero di hot
                spot WiFi, cioè di punti per la connessione senza fili, nel nostro paese
            è largamente sotto la media europea per effetto delle complicazioni che si sono tradotte
            in ostacoli burocratici introdotti a più riprese dalla normativa nazionale, le quali
            sono ora in via di superamento. 

2. L’Agenda
            digitale delle città 



L’Agenda digitale europea del maggio
            2010 è una delle sette iniziative faro della strategia Europa 2020 «per una crescita
            intelligente, sostenibile e inclusiva». Essa sostiene la necessità di promuovere una
            crescita intelligente fondata sulla sostenibilità ambientale e l’inclusione sociale. 
Internet aperto e libero è
            considerato un diritto, come lo considerò il comune di Bologna quando negli anni
            Novanta, attraverso il progetto Iperbole, mise a disposizione gratuitamente l’accesso
            alla rete a tutti i cittadini e le cittadine che ne facevano richiesta. L’Agenda europea
            fissa obiettivi fondamentali in sei aree: banda larga, mercato unico digitale,
            inclusione digitale, servizi pubblici (e-government), ricerca e
            innovazione ed economia a basse emissioni di carbonio. Invita inoltre gli Stati membri a
            darsi proprie agende nazionali, fissando appuntamenti annuali per valutare il loro stato
            di attuazione. 
L’Agenda digitale italiana intende
            superare il divario digitale (digital divide) infrastrutturale di
            base nel 2014 e il ministero dello Sviluppo economico ha pubblicato i primi bandi a
            giugno 2013. Il piano nazionale per le reti di nuova generazione a banda ultralarga
                Next generation access network (Ngan)
            prevede forme di partnership pubblico-privata e il coinvolgimento
            della Cassa depositi e prestiti. 
Tutto questo non configura neanche
            lontanamente un’iniziativa comparabile con quella che altri paesi europei hanno già
            messo in cantiere. I fondi pubblici indicati sono insufficienti e ci auguriamo non siano
            erosi in favore di altri obiettivi. Manca un progetto di sviluppo con interventi
            coordinati perché anche altre condizioni dovranno essere risolte, come lo sviluppo di
            nuovi servizi capaci di fare da stimolo alla domanda di banda larga e un processo di
            alfabetizzazione ampio e trasversale capace di attivare tutte le energie positive del
            paese. 
La proposta è che si costituisca un
                movimento di città e di comunità locali attive nella
            realizzazione di progetti ad alto impatto tecnologico, finalizzati al miglioramento
            della qualità della vita della cittadinanza, e pronte a fare da traino per il
            raggiungimento degli obiettivi dell’agenda digitale europea. Un buon esempio per questo
            movimento è il patto dei sindaci (Covenant of Mayors), siglato
            volontariamente da più di 5.000 comuni e autorità locali europee, per raggiungere e
            superare gli obiettivi della strategia europea per l’ambiente 20-20-20. 
Si deve definire in questo modo
                un’Agenda digitale delle città, in collaborazione con Anci e
            con gli altri organismi rappresentativi delle comunità locali, mettendo in condizione
            ciascuna città di coinvolgere la cittadinanza nella definizione degli obiettivi e dei
            modi per raggiungerli. Vi sono città che si stanno già muovendo con questa ottica, come
            Torino e Bologna, e molte altre nelle quali vi sono iniziative che associano realtà
            diverse oltre al comune, come Genova, Venezia e Firenze. Ciascuna esperienza dovrebbe
            stare in relazione con le altre e dar vita a forme stabili di interlocuzione con le
            istituzioni a tutti i livelli, a partire dal governo e dal parlamento. 

3. Temi e
            proposte dell’Agenda digitale 



Gli investimenti nel settore Ict
            sono caratterizzati da un periodo di rientro più breve che in qualunque altro settore e
            favoriscono una maggiore crescita economica nell’ambiente,
            pubblico o privato, nel quale sono effettuati. Analogamente è comprovata la forte
            correlazione positiva tra la spesa in Ict da parte di un’impresa e la sua crescita. 
Le stesse considerazioni possono
            essere estese alle città, alle comunità locali e a tutte le attività che le rendono
            vive. Le aree urbane che si caratterizzeranno per propensione all’utilizzo dell’Ict e
            per una progettazione orientata alle reali esigenze della popolazione, senza subire
            passivamente la spinta delle soluzioni tecnologiche, godranno di maggiore attrattiva. 
3.1. Le
                infrastrutture di rete 



Sono necessari investimenti
                tecnologici sull’infrastruttura di telecomunicazioni del paese di cui le città sono
                i nodi fondamentali. All’inizio degli anni Novanta l’Italia era ben posizionata nel
                    ranking europeo e mondiale, poi ha perso terreno. Si sono
                moltiplicate le connessioni mobili, e il recente successo di
                    smartphone, di tablet e di
                applicazioni che consumano banda esigerà prestazioni progressivamente crescenti
                anche alla rete fissa. 
Una reale e lungimirante
                infrastrutturazione del territorio potrà essere garantita solo dalla fibra ottica
                attraverso la Ngan. Si tratta di un investimento a lungo termine che non si può
                completare in meno di cinque anni. La rete attuale avrà sempre più problemi a
                rispondere alle sollecitazioni delle nuove applicazioni, mentre la Ngan consente
                costi di gestione inferiori di quasi il 50% e permette alle imprese di accedere
                    on-demand in modalità Software as a
                    service (Saas) alle applicazioni necessarie per il proprio
                funzionamento, abilitando scenari di archiviazione di dati in rete con la tecnica
                del cloud computing. 
Le tecnologie
                    wireless Lte e WiFi sono sinergiche e complementari, non
                alternative alla fibra ottica. Per questa ragione la realizzazione di accessi WiFi
                nelle aree urbane deve essere guidata da logiche applicative, concentrandola ad
                esempio nelle zone d’interesse turistico o commerciale, e non di copertura
                indiscriminata.
            
Il costo di realizzazione della
                Ngan è sensibilmente inferiore a quello delle reti viarie e non è proporzionale alla
                sua capacità (il 95% del costo è relativo a scavi, fornitura e posa delle tubazioni,
                solo il 5% del costo riguarda la fibra ottica). Ma c’è un’oggettiva discriminante di
                costo per l’allacciamento delle unità immobiliari ubicate nei diversi territori.
                Nelle zone urbane ad elevata densità abitativa bastano 400-600 euro per unità
                abitativa, per le abitazioni sparse ed isolate si sale a 1.000-2.000 euro. Va quindi
                ricercata ogni soluzione possibile per contenere il digital
                    divide territoriale. 
Recentemente la Cassa depositi e
                prestiti ha erogato un finanziamento alla società F2i per la realizzazione di Ngan
                nelle principali città italiane. Grazie alla conoscenza delle infrastrutture
                presenti nel sottosuolo, resa possibile dalla predisposizione di un catasto
                elettronico, Bologna sarà, dopo Milano, la prima città a ospitare una Ngan. Questa
                iniziativa si intreccia con l’eventuale processo di scorporo della rete di Telecom
                Italia di cui si parla molto. Motivi economici e di neutralità del mercato
                richiedono che l’infrastruttura di rete sia unica, aperta e a prova di futuro, in
                grado di ospitare una pluralità di operatori e di rispettare la logica
                    dell’open access, cioè della libera disponibilità
                    online dei contenuti digitali. 
Le norme di interesse nazionale
                emanate negli ultimi anni, relative a tecnologie di scavo e riutilizzo di
                infrastrutture esistenti da parte degli operatori, non hanno avuto purtroppo
                l’effetto desiderato su costi e tempi di realizzazione delle reti[1]. 
Anche per questo motivo è allo
                studio un intervento legislativo specifico che, introducendo ulteriori novità nelle
                tecniche di scavo e posa consentite e semplificando l’iter burocratico per i lavori
                stradali, istituisca finalmente un quadro normativo capace di facilitare la
                realizzazione della Ngan. 
I comuni sono proprietari di
                    asset infrastrutturali come le tubazioni che sono idonee ad
                ospitare la Ngan. Essi possono essere resi disponibili a
                condizioni favorevoli per ridurre costi e tempi di realizzazione dell’opera.
                Ulteriori elementi di facilitazione riguardano la già citata revisione degli aspetti
                normativi, la mappatura delle infrastrutture esistenti, lo sviluppo di regole
                attuative per l’edificazione di nuovi quartieri, il cablaggio di nuovi edifici ed il
                coordinamento dei lavori civili delle società multiservizi. 
La ricerca Cittalia-Anfov
                [2011], Le reti di nuova generazione nei comuni. Infrastrutture e regole
                    per internet veloce, contiene molti casi di facilitazione degli
                investimenti in infrastrutture di telecomunicazioni a livello locale. 
La realizzazione della Ngan è
                essenziale per garantire la capacità di comunicazione necessaria allo sviluppo di
                contesti applicativi innovativi come la coniugazione tra cittadinanza digitale e
                servizi sanitari ubiqui, la rete elettrica intelligente (smart
                    grid), i servizi mobili che richiedono trasporto pervasivo di
                informazioni multimediali. 
Deve essere affermato il
                principio che le infrastrutture di telecomunicazioni sono un onere di
                infrastrutturazione primaria del territorio al pari delle reti tradizionali di gas,
                acqua ed energia elettrica. Occorrono regole che vincolino la realizzazione di nuovi
                insediamenti residenziali o produttivi, o la riqualificazione di aree esistenti,
                alla presenza nel progetto di un’infrastruttura neutra in grado di ospitare la Ngan. 
Le amministrazioni comunali e
                regionali possono giocare un ruolo importante nell’aggregare e orientare la domanda
                locale nei confronti degli operatori economici, utilizzando due strumenti: 
	 il
                        catasto elettronico che  consente la mappatura delle infrastrutture di rete; 
	 l’adozione di
                        regolamenti  comunali per l’uso del sottosuolo che indirizzino verso nuove
                        tecniche di scavo e  favoriscano, o meglio prescrivano, la posa di tubazioni
                        idonee ad ospitare la Ngan  ﻿ad ogni intervento di manutenzione del
                        sottosuolo o della rete  viaria. 



3.2.
                L’ecosistema digitale locale 



Negli anni Novanta la
                    città digitale era l’insieme dei servizi rivolti alla
                cittadinanza, fondati su applicazioni per l’automazione delle funzioni e sulla loro
                fornitura per via telematica da parte della pubblica amministrazione. La
                conversazione collaborativa del web 2.0 ha trasformato la città digitale in
                    ecosistema. I social network
                affiancano il classico sito web e oggi le pagine e i profili su Facebook, i
                    podcast, i sistemi di tagging, le
                    community di settore, i syndication, i
                    mash-up e i canali digitali (Youtube, Vimeo, Twitter,
                Instagram) con cui è possibile comunicare ne costituiscono gli elementi di base. 
La rete, che è in divenire
                continuo, è capace di configurarsi come un bene comune digitale (digital
                    commons) in costante evoluzione. Le specie digitali, i
                    software e i frammenti di conoscenza digitalizzata, come i
                tanti widget e app, se sono lasciati
                liberi di interagire con l’ambiente e i territori si combinano e si riproducono
                evolvendosi, dando luogo a forme specifiche che sono legate alle appartenenze
                locali. 
La nuova scena tecnologica è
                dunque un sistema di relazioni fra molteplici soggetti che esprimono senso e
                significato rispetto all’appartenenza culturale, sociale e territoriale di
                riferimento. 
Il complesso legame tra le
                esistenze reali di persone e di oggetti e la città assume sempre più spesso
                l’aspetto della realtà aumentata. I codici a matrice, ad
                esempio, che sono molto usati per il turismo e la cultura, possono essere
                riconosciuti da applicazioni mobili, orientando e mappando il paesaggio urbano. Le
                città sono taggate, duplicate virtualmente e riproposte sul web
                con Google earth oppure video-narrate dalle tante soggettività circolanti su
                Youtube. È il fenomeno della metropoli virtuale che si sovrappone a quella reale e
                si ricompone con essa. 
È necessario dunque indagare e
                mappare le specificità digitali di ogni città per individuarne le matrici comuni e
                metterle in relazione tra di loro. 
Tra la pubblica amministrazione,
                la cittadinanza e il mercato si instaurano pratiche innovative di relazione che
                danno luogo ad una nuova domanda di servizi digitali.
                Questi, a loro volta, possono innescare un processo
                virtuoso di stimolo agli investimenti privati nelle infrastrutture di rete e di
                facilitazione all’inclusione digitale di quella parte di popolazione che ne è ancora
                esclusa. 
Non si tratta perciò di
                soffermarsi su questioni tecniche, ma di focalizzarsi sugli aspetti politici
                dell’uso sociale della tecnologia. Il potenziamento digitale della democrazia, che è
                uno degli obiettivi fondamentali dell’agenda digitale europea, deve diventare una
                priorità assoluta dell’agenda digitale delle città. 

3.3.
                Come superare il divario sociale («social divide») e il divario semantico («semantic
                divide») 



L’ecosistema digitale consente
                una circolazione delle informazioni e delle competenze tra singoli e comunità
                impensabile fino a qualche decennio fa. La formazione e l’acquisizione di
                professionalità specifiche hanno subito modificazioni e accelerazioni impreviste
                grazie alla rete che ne ha modificato le coordinate profonde, rendendole sempre più
                individualizzate ed autonome. 
La prima questione è superare il
                divario digitale (digital divide) in tutti i suoi aspetti, a
                partire dal social divide, evitando cioè che la partecipazione
                all’odierno ecosistema digitale sia soggetto solo alle regole del mercato. Molti
                siti specialistici propongono formule di accesso a pagamento per i contenuti ad alto
                valore informativo, creando un gap intollerabile di conoscenza su temi sensibili. 
La sicurezza e l’incolumità
                delle persone devono essere considerate beni comuni disponibili in forme gratuite e
                accessibili. Ne sono un esempio: 
	 la rete delle comunità di pratiche che
                        si occupano di aiuto, di assistenza, di accrescimento
                            (empowerment) professionale, di salute e di
                        sicurezza sul lavoro; 
	 la rete delle comunità di pratiche
                        sulle differenze di genere, di etnia e di generazione. 


Si pone poi un problema di abuso
                di posizione dominante da parte di alcuni algoritmi dei motori di ricerca. Si
                produce così ad esempio il semantic
                    divide, il quale produce l’oscuramento dei contenuti non conformi
                alle rappresentazioni consolidate del vivere sociale. 
L’algoritmo di ricerca di Google
                propaga un meccanismo di fiducia nell’oggettività della tecnica, ritenuta buona in
                quanto non condizionata dalle preferenze delle persone. Così attiva una raffinata
                strategia di marketing. L’utente conta sul fatto che i
                risultati non siano filtrati e corrispondano alle preferenze oggettive di
                navigazione generate dalle comunità virtuali dell’utenza. 
Ma non è così, poiché
                l’algoritmo di ricerca di Google si riferisce all’universo finito di informazioni
                che costituiscono il punto di vista e la posizione identitaria della trama di
                    link che hanno fatto emergere quel risultato e non un
                altro. 
Cercatrice di
                    rete è un prototipo software ispirato dalla
                differenza di genere che può servire a superare questo problema[2]. Essa è in grado di cercare in porzioni del web (web localizzato) in
                base al lessico della ricerca femminile e femminista. Ha mappato il web delle donne
                in italiano, i principali giornali online, alcuni portali
                accademici, i maggiori service provider e i principali siti di
                    e-gov. 
Il motore di ricerca comprende
                una lingua sessuata, linguaggiodonna, e un
                    thesaurus di genere in modo da discostarsi dal sessismo
                corrente che impregna il linguaggio e in particolare i linguaggi di classificazione.
                Durante l’operazione di ricerca viene suggerito l’uso del linguaggio sessuato per
                sostituire definizioni generali che sono sempre espresse con termini al maschile
                spesso al singolare: uomo, bambino, lavoratore, disoccupato, ecc. Esso dà conto
                delle differenze, diventando uno strumento utile per dotare di senso le
                interrogazioni sul web. 
La città digitale richiede la
                realizzazione di uno o più specifici motori di ricerca (search
                    engine) orientati alle specifiche narrazioni del territorio con una
                particolare attenzione alle parole, visto che l’informazione in rete non può essere
                completata dal linguaggio del corpo come avviene tra le persone in carne ed ossa.
                Uscire dal linguaggio universale neutro per denotare con
                più aderenza la realtà vivente dei soggetti marcando correttamente i sostantivi è
                ormai una necessità semantica e politica non più procrastinabile. Lo è sia per la
                correttezza della comunicazione sia per il trattamento e la reperibilità dei dati.
            

3.4.
                Superare il ritardo partecipativo («participation gap») 



In Italia la diffusione della
                rete è minacciata da un preoccupante 36,5% di persone connotate da ciò che viene
                definito analfabetismo funzionale, mentre la media Ue è del
                14,9%. C’è una difficoltà tutta italiana a riconoscere un nuovo concetto di libertà
                di cui invece si parla sempre più spesso in altri paesi: la libertà
                    d’impressione, ossia la possibilità di farsi un’opinione e di
                manifestarla grazie alla molteplicità di fonti e punti di vista disponibili sul web. 
A cascata, il problema di un
                esercizio limitato della cittadinanza si aggrava con il participation
                    gap, ossia lo scarto tra chi conosce e usa i social
                    media e chi invece ne fa un uso passivo di sola lettura. Molte
                persone, in particolare giovanissime, sono in grado di manipolare, ricombinare e
                condividere online video, musica e testi. È una pratica ormai
                diffusa che fa emergere sulla scena mediatica nuove soggettività e nuovi ambiti
                affettivi. Nella rete si incrociano le forme riflessive dell’individualità con i
                percorsi collettivi. Il superamento del participation gap non
                deve essere più solo un problema individuale ma deve diventare una priorità della
                comunità e delle istituzioni. 
Ci sono due tipi di identità
                digitale, quella della cittadinanza e quella delle istituzioni. La creazione e la
                gestione della prima vanno agevolate mentre la seconda va curata e umanizzata. 
L’identificazione digitale di
                persone, oggetti e delle loro relazioni, conoscere le loro caratteristiche, sapere
                in tempo reale la loro collocazione, sono i presupposti per rendere efficaci molti
                servizi di una città digitale. Essere riconosciuti dall’ecosistema digitale della
                propria città diventerà condizione primaria per l’accesso ai servizi e per
                esercitare compiutamente il diritto di cittadinanza
                (permessi, rinnovi, pratiche fiscali). Proponiamo di giungere a un sistema
                    unico di identificazione, realizzato nel rispetto della riservatezza
                dei dati personali, per fare chiarezza e risolvere con una soluzione unica i
                molteplici progetti, nazionali e locali, di firma digitale. 
Insieme all’identità digitale
                della cittadinanza è importante realizzare l’identità digitale delle pubbliche
                amministrazioni per costruire e mantenere nel tempo un’efficace immagine online
                delle istituzioni. L’immagine digitale delle amministrazioni si deve concretizzare
                lungo due assi fondamentali, quello della comunicazione e quello dell’ascolto. 
L’istituzione può comunicare
                l’avvio di un cantiere non solo con una fredda nota istituzionale redatta con
                linguaggio tecnico, ma anche pubblicando sulla pagina Facebook le foto e altri tipi
                di contributi multimediali di una ferita temporanea nel tessuto cittadino che è
                funzionale al suo futuro miglioramento. L’istituzione può ascoltare la cittadinanza
                in modo proattivo, presidiando costantemente il flusso delle notizie di tutti gli
                amici e i fans dell’ente per intercettare eventuali
                    post e sollecitazioni a cui dare, se possibile, risposte
                concrete. 

3.5.
                «Open data» 



Open data è una filosofia e una
                pratica in base alla quale i dati sono resi pubblici, senza restrizioni legate al
                diritto d’autore, a brevetti o ad altri meccanismi di controllo, liberi e in un
                formato leggibile e processabile da un computer. 
Open data
                nella pubblica amministrazione può essere visto come un sottoinsieme del più ampio
                concetto di open government il quale prevede un approccio degli
                enti pubblici aperto e trasparente, in grado di mettere la cittadinanza nella
                condizione di valutarne l’operato, ma anche di prendere decisioni e fare scelte
                nella vita di tutti i giorni. 
Open data,
                oltre a sottolineare una volontà politica e strategica di apertura e trasparenza
                delle scelte e dell’impiego delle risorse pubbliche ai diversi livelli, muove dalla
                convinzione che i dati in possesso delle pubbliche
                amministrazioni siano un patrimonio da valorizzare. La capacità di far emergere e
                moltiplicare tale valore è direttamente proporzionale alla possibilità di rendere
                accessibili e riutilizzabili i dati a tutta la popolazione a costi ridotti. Tali
                criteri sono soddisfatti dalla rete e dalla scelta di utilizzare standard e formati
                aperti oltre che dalla disponibilità di soluzioni di software
                con il codice sorgente aperto (open source software), che
                abilitano e favoriscono processi di partecipazione, oltre all’uso e al riuso delle
                informazioni e dei dati. 
L’accesso ai dati pubblici è un
                diritto che tutti, cittadini, cittadine e organizzazioni pubbliche e private,
                possono esercitare. È un obbligo che le pubbliche amministrazioni, entro i limiti
                definiti dalla legge, sono tenute a rispettare. Ma tra accesso
                e riutilizzo la distanza è ampia. Per poter garantire un reale
                accesso ai dati è necessario che la pubblica amministrazione strutturi non solo i
                dati, ma i processi del loro rilascio. Sono necessarie scelte strategiche importanti
                e un sostanziale cambiamento culturale. 
In ambito internazionale alla
                prima iniziativa Usa di Open government del 2009[3] ha fatto eco la risposta del governo britannico che ha introdotto il
                concetto di linked open data, un approccio semantico che ne
                consente la navigazione. Nel 2013 otto nazioni, tra cui Usa e Gran Bretagna, hanno
                lanciato l’iniziativa Open government partnership (Ogp) a cui
                se ne sono aggiunte ad oggi altre 52[4]. 
L’Unione europea ha dato seguito
                al tema dell’open data con la direttiva 2003/98/Ce.
                L’attuazione italiana è avvenuta con il decreto legislativo n. 36 del 2006 e con il
                Codice dell’amministrazione digitale, che era ispirato agli stessi principi e
                adottato con il decreto legislativo n. 82 del 2005. 
In Italia l’apripista
                istituzionale dell’open data è stata la regione Piemonte, che è
                attiva sul tema del riuso dei dati in formato aperto fin dal 2009 e che più
                recentemente ha proposto linee guida che adottano come standard la licenza
                CC-zero. Creative commons è
                l’organizzazione no profit a cui fa capo la licenza e che
                promuove la condivisione e l’uso della creatività e della conoscenza. 
Sono in forte sviluppo anche
                iniziative non istituzionali che si propongono come pungolo e stimolo alla nascita e
                alla creazione di un portale nazionale dedicato agli open data[5]. 
In questi ultimi anni, la
                tematica open data ha trovato largo consenso ed in molti casi è
                entrata a far parte delle agende programmatiche delle pubbliche amministrazioni. Un
                aspetto che merita ulteriore attenzione riguarda i meccanismi di stimolo alla
                nascita e crescita di aziende locali che sugli open data
                possano costruire applicazioni web ed opportunità di mercato, andando ad aggregarsi
                all’ecosistema digitale locale, e che consentano di evitare spiacevoli fenomeni di
                colonizzazione da parte di multinazionali che potrebbero sfruttare a loro esclusivo
                beneficio i dati pubblicati dalla pubblica amministrazione. 

3.6. Le
                «smart cities» 



Il territorio urbano presenta
                un’elevata concentrazione di reti infrastrutturali quali la pubblica illuminazione,
                l’acqua, le fogne, il gas, l’energia elettrica, le reti viarie e di trasporto
                pubblico, le telecomunicazioni che spesso non presentano alcun grado di interazione
                funzionale o informativa. Analogamente i servizi che ne discendono hanno un modesto
                grado di integrazione. 
La realizzazione di sistemi
                intelligenti è la chiave per ottenere l’integrazione tra le diverse infrastrutture
                per soluzioni che semplifichino o migliorino le attività quotidiane della
                cittadinanza. Diventano così possibili il risparmio energetico, la riduzione
                dell’inquinamento e la velocizzazione dei flussi di traffico, poiché le
                    smart cities si fondano sulla ottimizzazione delle risorse
                e sulla conoscenza istantanea dei bisogni della
                cittadinanza.
            
Attualmente i principali
                interventi intelligenti realizzabili nelle città sono: 
	 servizi evoluti per i cittadini e le
                        cittadine, basati su tecnologie capaci di incentivare l’utilizzo di mezzi
                        pubblici o privati alternativi all’automobile; 
	 tecnologie pervasive a supporto del
                        monitoraggio e della gestione del traffico e dei parcheggi e della gestione
                        della raccolta differenziata dei rifiuti; 
	 tecnologie per l’ecosostenibilità e lo
                        sfruttamento di fonti di energia rinnovabili. 


Nella prospettiva delle
                    smart cities le pubbliche amministrazioni varcano la soglia
                dell’ambito ristretto dei servizi pubblici o istituzionali e, grazie a
                    partnership con privati e soggetti del terzo settore,
                provvedono all’integrazione di soluzioni, tecnologie, dati ed informazioni per
                offrire servizi sempre più completi e omogenei. 
Le smart
                    cities, per essere efficaci e sostenibili, devono avere attenzione
                per tutti quegli aspetti progettuali che tengono conto della puntuale conoscenza del
                territorio, a partire dal catasto elettronico della rete infrastrutturale
                sotterranea, della cooperazione tra pubblico e privato e della partecipazione della
                cittadinanza. 
Per realizzare gli interventi
                per le smart cities risulta fondamentale la stretta
                collaborazione tra le pubbliche amministrazioni che insistono sullo stesso
                territorio a livelli e con compiti diversi. 

3.7. La
                progettazione focalizzata sulle persone («human-centered») 



Riprendendo da Melvin Kranzberg
                [1985], la tesi secondo cui «la tecnologia non è né buona né cattiva, nemmeno
                neutrale» va considerata una politica, che potrebbe diventare pratica tecnologica,
                per un differente modo di progettare le Ict. 
Il recupero della dimensione
                relazionale e human-centered nella progettazione e nella
                fruizione degli strumenti applicativi informatici dovrebbe accompagnare il progetto
                di un’agenda digitale delle città. È importante inserire
                queste problematiche in modo strutturato e strutturante nei piani strategici delle
                città, dal recente esempio positivo di Rimini a quelli più conosciuti di Torino o
                Barcellona, fino alla costruzione ex novo di
                    megacities in Corea, in Cina o negli Emirati Arabi. Ciò è
                estremamente necessario, perché in certe progettazioni si intravede in filigrana
                quasi un disegno dal sapore orwelliano o da dispotismo
                asiatico, con il forte rischio dell’imposizione dall’alto. 
È indispensabile aprire un serio
                dibattito sulle metodologie partecipative della governance
                tecnologica della città. Vanno adottate nuove metodologie progettuali che, combinate
                con l’azione politica e amministrativa, includano i nuovi strumenti digitali
                disponibili sia per i processi di analisi e gestione sia per i processi di
                progettazione partecipativa (webGis, 3D
                    Gis, wikis, reti sociali quali Facebook,
                Twitter, Youtube, Flickr, ecc). 
Le proposte sono: 
	 promuovere dinamiche di cooperazione e
                        coprogettazione di servizi tra organizzazioni pubbliche e private;
                    
	 partecipare a processi come quelli
                        promossi dall’Internet governance forum che promuove un
                        approccio multistakeholder, un esempio di
                            governance partecipata della rete per far
                        convergere in un unico tavolo tutti i soggetti portatori di interesse come i
                        governi, le imprese e la società civile. Nel 2013, per la prima volta da
                        quando si svolge, l’Italia non ha partecipato al Forum mondiale e quello
                        italiano non si è tenuto; 
	 adottare nuove metodologie per la
                        progettazione della città, anche digitale, come quella della delega alla
                        struttura di progettazione intesa come un doppio movimento, da parte della
                        città verso la cittadinanza e da parte del progettista verso di essa. La
                        città delega i propri city-users affinché essi la
                        agiscano, la pratichino, le diano un senso più complesso di quello che essa
                        è in grado di generare da sola tramite gli apparati turistici, il suo
                        sistema architettonico e la propria storia. Si tratta di avviare processi in
                        cui si mette a tema anche la progettazione della delega,
                            l’empowerment dei soggetti per cui si lavora,
                        perché possano continuare il processo. Per attuare
                        la delega esistono molti dispositivi. La connettività è la condizione per
                        l’attuazione della delega, per lo svolgimento delle interazioni, delle
                        pratiche, dell’andirivieni tra città fisica e città virtuale. Le
                        potenzialità di sovrapposizione tra spazi fisici e spazi virtuali,
                        all’interno di un sistema di pratiche e di azioni che hanno a che fare con
                        la connettività, i social media, l’autocartografia e il
                            geotagging, solo per fare qualche esempio, sono
                        tutte opportunità da sfruttare. Ne sono un esempio le Linee guida
                            di genere per l’e-government della regione Emilia-Romagna
                        realizzate attraverso azioni di progettazione partecipata che hanno visto il
                        coinvolgimento della cittadinanza femminile; 
	 valorizzare alcune sperimentazioni che
                        hanno per oggetto la città. A Bologna, per esempio, vi è l’interessante
                        allestimento tecnologico delle Mappe urbane
                        interattive, un geoblog per far dialogare
                        cittadine e cittadini con la mappa elettronica della città. Le persone
                        iscritte al sito hanno modo di inserire, con la tecnica della
                        georeferenziazione su un punto specifico della mappa, un pensiero, una
                        proposta, un ricordo suscitati da quel luogo, concorrendo così a creare una
                        sorta di narrazione digitale urbana polifonica (digital
                            storytelling) i cui protagonisti sono i luoghi e il racconto
                        delle emozioni che essi suscitano. Nell’era moderna lo spazio prima è
                        concepito, poi è vissuto. Inserire tra queste due modalità un’altra
                        dimensione, quella dello spazio narrato, può arricchire il quadro di
                        riferimento dei pianificatori e dei decisori politici, accanto alle usuali
                        procedure di analisi e di urbanistica partecipata. 






[1]  Legge n. 133 del 2008, art. 2; legge n.
                        69 del 2009, art. 1; legge n. 73 del 2010, art. 5-bis;
                        legge di conversione del decreto legge n. 179 del 2012, art. 14. 

[2]  Cfr. http://cercatrice.women.it/. 

[3]  Cfr. www.data.gov.
                    

[4]  Cfr. www.opengovpartnership.org/. 

[5]  Cfr. www.datagov.it,
                            www.spaghettiopendata.org, http://it.ckan.net
                        e http://blog.nicolamattina.it. 
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Il lavoro nelle città 

Cesare Minghini Presidente dell’Ires e direttore editoriale della rivista dell’istituto
                    Emilia-Romagna-Europa (Ere). È esperto di contrattazione decentrata. Si occupa
                    in modo particolare del raccordo tra il comitato scientifico dell’Ires,
                    l’università e gli istituti di ricerca.


Dai tempi del fordismo, che riproponeva nel tessuto urbano la rigida
                separazione classista interna alla fabbrica, a quello delle città globali fondate
                sui servizi, il lavoro ha sempre fortemente condizionato la forma e lo sviluppo
                delle città. Cesare Minghini affronta il tema e avanza due proposte principali: lo
                sportello unico del lavoro, per evitare che la domanda sociale e la domanda di
                occupazione restino frammentate e divise, e il nuovo patto sociale aperto, per
                guardare oltre le forze organizzate del lavoro e delle imprese.


Con il contributo di Daniele Dieci, Davide Dazzi e
            Lorenza Maluccelli. 





1. Dalla
            città fordista alla città globale 



Il lavoro nelle città, oltre ad
            essere un aspetto costitutivo della vita delle persone e della società, è una
            problematica trasversale che riguarda tutte le politiche per le aree urbane. 
Basti pensare, ad esempio, ai temi
            dello sviluppo locale, dell’economia verde e del governo del territorio che sono fondati
            sullo sviluppo sostenibile e sulla riqualificazione del patrimonio urbano esistente. Le
            azioni che si riferiscono a questi temi sono in grado di produrre nuova occupazione ma
            richiedono che il mondo del lavoro e delle imprese si aprano a orizzonti nuovi. 
Il lavoro è fortemente collegato
            anche allo sviluppo dell’economia digitale nelle città che spinge ad accentuare forme
            nuove di relazioni fra le lavoratrici e i lavoratori e i nuovi modelli organizzativi. Le
            infrastrutture di rete a banda larga e gli interventi per le smart cities
            rappresentano anch’essi un potenziale di sviluppo dell’occupazione basato su
            competenze e specializzazioni professionali che il mondo del lavoro deve essere in grado
            di garantire. Anche la cultura rappresenta un settore produttivo tra i più importanti il
            quale, insieme al turismo, è legato strettamente alle città. 
Nel corso della storia occidentale
            recente il lavoro ha instaurato un rapporto sempre più intenso ed influente con il
            tessuto urbano, condizionandone lo sviluppo, la crescita e le dimensioni. 
Si è passati dalla città fordista,
            che riproponeva nel tessuto urbano la separazione classista interna alla fabbrica, alla
            città del consumo, o keynesiana, caratterizzata dalla
            massificazione dei consumi e dalla nevrotica espansione urbana
            con una forte componente di speculazione edilizia, per giungere infine alla città
            globale, ovvero con una forte terziarizzazione del mondo lavorativo, dominata dalla
            mobilità finanziaria e dai mercati mondiali. 
L’evoluzione incontrollata e
            disordinata del rapporto città-lavoro non è altro che il sintomo di una struttura
            sociale che ha ormai cambiato i suoi rapporti di forza, i suoi legami democratici
            [Ciliberto 2011] e le sue declinazioni culturali. Nasce così il paradosso Europa: l’area
            geopolitica che ha sperimentato negli ultimi anni il più importante tentativo di
            regolamentazione sovranazionale dell’economia si trova, al contrario, schiacciata da uno
            sviluppo incentrato sui mercati finanziari e sulla crescita dei consumi privati, ridotta
            ad essere l’area a livello mondiale economicamente più instabile e socialmente a rischio
            [Andriani 2011]. 

2. La crisi,
            il mercato del lavoro e i cambiamenti socio-demografici 



La crisi economica che stiamo
            attraversando è stata descritta negli studi economici in Europa come diversa dalle
            precedenti recessioni in termini di severità e impatto. Se in generale in Italia gli
            effetti della crisi sono stati inizialmente meno forti che in altri paesi europei,
            l’impatto negativo sul mercato del lavoro in un territorio storicamente caratterizzato
            da un’alta occupazione come Bologna e l’Emilia-Romagna è stato molto significativo,
            anche considerando una leggera ripresa dell’occupazione segnalata nel 2011 e confermata
            per il 2012 dai dati Istat relativi alle forze di lavoro. Tale crescita occupazionale
            riguarda prevalentemente i settori dei servizi, mentre i settori industriali vedono una
            caduta continua dei livelli occupazionali. 
Considerando i dati relativi alla
            qualifica degli occupati[1] risulta che le imprese hanno avviato processi di selezione
            per favorire l’inserimento nella propria struttura operativa di
            una forza lavoro a maggiore qualificazione. Le professioni intellettuali, scientifiche e
            di elevata specializzazione così come le professioni ad elevata qualificazione
            nell’attività commerciale e dei servizi, hanno incrementato il proprio peso
            nell’occupazione provinciale negli ultimi tre anni rispettivamente del 37 e del 5%. 
Contemporaneamente sono aumentate
            del 9% le professioni non qualificate e sono diminuite del 17% le professioni tecniche. 
Per quanto riguarda i dati relativi
            agli avviamenti, la condizione occupazionale tende a deteriorarsi progressivamente. 
Appare quindi necessario far
            crescere la qualificazione della forza lavoro all’interno delle aziende, con l’obiettivo
            di aumentare la capacità innovativa a sostegno della competitività. È inoltre necessario
            porre sotto osservazione il costo del lavoro in relazione a una competizione che si
            svolge su mercati in cui sono presenti concorrenti che sfruttano le opportunità offerte
            dal mercato internazionale del lavoro per aggredire quote di mercato con prodotti a
            basso costo, e operare per una maggiore mobilità professionale e una maggiore
            flessibilità organizzativa. 
Nel corso del periodo che va dal
            secondo semestre del 2007 al primo semestre del 2012 le persone che hanno effettuato una Did[2] in provincia di Bologna, cioè che si sono iscritte ai centri per l’impiego
            come disoccupate in cerca di lavoro, sono passate da poco più di 41.000 a quasi 80.000. 
Dal punto di vista dell’evoluzione
            sociodemografica, la popolazione dell’Emilia-Romagna è cresciuta ad un ritmo sostenuto
            soprattutto nell’ultimo decennio[3]. Tale fenomeno è accompagnato ad una forte
            diffusione territoriale, tanto che gli incrementi demografici sono più rilevanti nei
            comuni della prima e della seconda cintura urbana più che nel centro città. 
Il processo di invecchiamento della
            popolazione è andato rallentando rispetto ai picchi degli anni Novanta. Il
            ringiovanimento è determinato in buona misura dalla crescita della popolazione di
            origine straniera, composta generalmente da persone di classi di età medio-basse e il
            cui tasso di fertilità, per effetto dei ricongiungimenti familiari della fine degli anni
            Novanta che sono continuati anche nel primo decennio del 2000, è molto più elevato di
            quello della popolazione italiana. 
L’incidenza percentuale delle
            persone immigrate sulla popolazione residente in Emilia-Romagna è più che triplicata tra
            il 2001 e il 2011, arrivando a quasi il 12%. L’85,7% delle immigrate e degli immigrati
            che risiedono in provincia di Bologna ha meno di 50 anni. Si va inoltre superando lo
            squilibrio tra uomini e donne, che aveva caratterizzato il peculiare processo migratorio
            in provincia quando la componente femminile era preponderante perché determinata dai
            lavori di assistenza e cura della popolazione anziana. I tassi di incremento più
            recenti, tuttavia, denotano una crescita più elevata nelle classi di età più avanzate,
            prefigurando l’emergere di problemi di assicurazione di servizi per anziani immigrati:
            si tratta di un fenomeno del tutto inedito per il nostro sistema di
                welfare. 
L’evoluzione demografica ha un
            rapporto inscindibile con la condizione economica. I dualismi che si alimentano
            attraverso l’andamento della popolazione trovano una loro forte corrispondenza con le
            tendenze del mercato del lavoro, sia come opportunità di accesso, sia come condizione
            occupazionale. 
Il dualismo principale è fra chi
            può accedere o aspirare ad una condizione occupazionale e chi, invece, incontra
            difficoltà e preclusioni. Nel corso degli anni questo elemento, poco rilevante per
            l’economia bolognese caratterizzata da alti tassi occupazionali, ha assunto sempre più
            importanza, ponendo all’attenzione del sistema di welfare
            problematiche inedite, tali da far riflettere sulla
            sostenibilità stessa del sistema. 
Negli ultimi anni sono emersi con
            forza due fenomeni nuovi: il sottoutilizzo della forza lavoro e lo scoraggiamento. Tali
            fenomeni hanno come conseguenza un’evoluzione al ribasso del tasso di attività, che
            allontana la condizione della provincia dagli standard europei cui era saldamente
            agganciata. 
Le caratteristiche di questi
            fenomeni hanno connotazioni generazionali, di genere e territoriali. Sotto il profilo
            generazionale, si conferma un mercato del lavoro provinciale molto meno ricettivo che in
            passato, con una tendenza a rifiutare il ricambio generazionale nell’occupazione. 
Il tasso di disoccupazione
            femminile in Emilia-Romagna è invariabilmente superiore a quello maschile di quasi il
            50% (6,2% contro 4,5%), mentre in provincia di Bologna la differenza è quasi
            inesistente. 
Anche il fenomeno dello
            scoraggiamento, delle persone che smettono di ricercare lavoro e spesso lasciano la
            formazione, è più alto a Bologna che nel resto del territorio regionale. 

3. La
            necessità di cambiamento 



È chiaro che per superare questo
            momento non è sufficiente ricostituire i posti di lavoro perduti con le crisi aziendali.
            Il territorio deve perseguire un percorso di crescita delle opportunità occupazionali
            che sia in linea con la crescita demografica e che sia accompagnato da una crescita del
            fabbisogno occupazionale. A un mercato del lavoro che cambia, e che impone un
            cambiamento così profondo della società, non ha finora corrisposto un’adeguata
            trasformazione strutturale urbana e una ridiscussione del rapporto tra lavoro e città.
            Questo vale per Bologna, ma anche per le altre città italiane. 
Bisogna partire dalla
            consapevolezza di questa mancanza per elaborare proposte efficaci. Dopo aver raccolto un
            quadro rappresentativo del tessuto sociale e lavorativo
            esistente, è fondamentale ripensare le declinazioni del lavoro
            così come si presenta oggi ai nostri occhi. 
In sostanza, è il modello classico
            di lavoro, quello stesso lavoro che aveva permesso la costruzione del
                welfare e che ne rappresentava allo stesso tempo la base e
            l’oggetto dell’azione, ad aver perso sempre più peso e rappresentatività, nonché la
            capacità di produrre identità di classe e di gruppo. 
Le più recenti trasformazioni
            sociali hanno comportato la nascita di forme di soggettività lavorativa che sono
            portatrici di nuovi legami e relazioni non più rappresentabili con le modalità
            tradizionali. Tali trasformazioni hanno inciso sulla capacità di rappresentanza delle
            forze organizzate, sia d’impresa che sindacali, attraverso l’affermazione di una nuova
            soggettività delle persone che lavorano e la nascita di nuovi rapporti di lavoro che, ad
            oggi, faticano a trovare rappresentanza. 
Aumenta inoltre l’impatto del
            lavoro sull’organizzazione della vita delle persone, sia che si presenti con i tratti
            della precarietà o della scelta professionale. Mai come oggi il lavoro è
            l’imprescindibile punto di partenza dei progetti di vita, ed è il teatro di istanze di
            cambiamento legate alle questioni generazionale e di genere. 
3.1. Lo
                sportello unico del lavoro 



Un orizzonte dove sempre più la
                domanda sociale si intreccia con la ricerca del lavoro esige un ripensamento delle
                funzioni istituzionali attualmente esistenti. Così come è importante pensare allo
                sportello unico per l’impresa, si propone l’introduzione di uno sportello
                    unico del lavoro, partendo dall’assunto che la domanda sociale e la
                domanda di lavoro sono sempre più intrinsecamente legate, mentre si cerca di
                frammentarle e dividerle. Le condizioni del mercato del lavoro, come sono state fin
                qui descritte, impongono un’evoluzione dei servizi offerti alla cittadinanza, perché
                è sempre maggiore il numero di chi si trova costretto a doversi ricollocare nel
                mondo lavorativo, ed è sempre maggiore il numero degli
                scoraggiati.
            
Nasce così la necessità di
                predisporre nuovi sportelli unici del lavoro in modo tale che essi non siano
                interlocutori passivi che rispondono solo a sollecitazioni esterne, ma diventino in
                grado di raccogliere e comprendere prima di tutto le questioni che vengono poste
                dalle persone che si rivolgono ad essi. Si tratta dunque di immaginare un servizio
                con strutture sul territorio che sia partecipato dal pubblico, dai privati e dal
                mondo dell’associazionismo. Esso deve essere capace di assistere chi si muove
                isolato e non tutelato nel mondo del lavoro, recuperando quella prossimità che
                caratterizzava l’esperienza mutualistica delle prime camere del lavoro di fine
                Ottocento e attingendo dalle esperienze più avanzate presenti in alcuni paesi
                europei, come i job-center inglesi o il coinvolgimento diretto
                dei comuni olandesi nella ricerca di lavoro per la propria cittadinanza. 
Se si vuole rispondere alla
                rottura del legame tra lavoro e cittadinanza, si devono creare le condizioni per le
                quali le persone vengano ascoltate non in quanto portatrici solo di un bisogno come
                la ricerca di un lavoro, ma in quanto soggetti presi nel loro insieme e nella loro
                complessità. 
Questo comporta la creazione di
                luoghi che abbiano le competenze per includere le persone all’interno di un sistema
                più ampio, in grado di restituire un quadro d’insieme della situazione del soggetto
                coinvolto. 
L’obiettivo di questo nuovo
                istituto è triplo: 
	 la ricomposizione del tema del lavoro
                        in una interlocuzione unica con le istituzioni, superando la parzialità e la
                        frammentazione attuali; 
	 la raccolta di informazioni e dati
                        completi necessari per ridisegnare le politiche sociali; 
	 l’affiancamento alle strutture
                        esistenti di spazi relazionali dove poter far convergere non solo domande di
                        tutela, ma anche istanze partecipative e di condivisione delle esperienze,
                        in funzione di una rigenerazione delle competenze e del superamento della
                        solitudine che spesso caratterizza il lavoro
                        contemporaneo.
                    



3.2.
                Per un nuovo patto sociale aperto 



Il tema del lavoro reclama
                partecipazione. È importante che se ne occupino le forze organizzate, ma questo non
                basta. Per far sì che esperimenti simili ai centri per l’impiego di
                    seconda generazione si possano attuare c’è la necessità di un nuovo
                momento concertativo territoriale, nuovo nelle modalità e nei contenuti. 
La proposta che può partire da
                Bologna ma vale anche per le altre città, è quella di un nuovo patto
                    sociale aperto che sappia guardare oltre le forze organizzate del
                lavoro e delle imprese. Nuovo in quanto è pensato per l’insieme
                dei lavori della città, compresi i soggetti che tutt’ora non vengono considerati
                nell’ambito delle rappresentanze sociali consolidate. Aperto
                perché non si deve presentare come esaustivo e totalizzante, ma deve essere il
                motore di una nuova fase dello sviluppo locale. 
Questo non facile percorso
                impone in primo luogo uno scatto istituzionale, per andare verso uno scenario urbano
                rafforzato dalla creazione delle città metropolitane, struttura allo stesso tempo
                più forte e più diffusa. Le nuove città metropolitane devono acquisire le competenze
                che su tali materie in gran parte si trovano, oltre che nelle province, in capo alle
                regioni. Il contesto nel quale collocare il patto, per quanto riguarda Bologna, è il
                Piano strategico metropolitano di cui esistono esempi simili in molte altre città. 
La prospettiva di genere
                nell’analisi del lavoro, dell’attuale recessione economica e delle misure adottate e
                adottabili per limitarne l’impatto, impone al dibattito e al nuovo patto sociale
                aperto una riconsiderazione dello snodo tra lavoro retribuito e lavoro non
                retribuito. Emerge con forza il tema dell’equa condivisione tra uomini e donne del
                lavoro domestico e di cura nella famiglia e della conciliazione del lavoro con altre
                scelte, progetti, ambiti di vita tra cui quella genitoriale. 
Nonostante l’opinione comune
                continui a sostenere che l’eguaglianza di genere «sia un lusso che non ci si può
                permettere in tempo di vacche magre», le esperienze di molti paesi europei mostrano
                invece che l’ingresso e la crescita delle donne nel mondo
                del lavoro retribuito porta enormi vantaggi. E non solo sotto il profilo della
                qualità dello sviluppo, grazie al loro contributo di intelligenza, creatività,
                sensibilità sociale e competenza relazionale, ma anche sotto il profilo economico.
                L’aumento del reddito familiare consente infatti maggiori capacità di consumo,
                risparmio e investimento tanto che le coppie a doppio reddito sono considerate un
                argine contro la povertà, mentre l’occupazione femminile crea altro lavoro. 
Soprattutto in una realtà
                territoriale come quella di Bologna e dell’Emilia-Romagna, dove le donne nel mercato
                del lavoro ci sono e intendono rimanerci, è molto forte il rischio di soluzioni che
                incentivino le donne a lasciare il mercato del lavoro e a riabbracciare i modelli
                tradizionali della divisione del lavoro e della cura, come lo sono i tagli al
                settore pubblico. 
Per questa ragione, come ha
                raccomandato nel 2009 l’Advisory committee on equal opportunities
                della Commissione europea [2009a], le aree su cui intervenire sono
                principalmente tre: 
	 la valutazione dell’impatto di genere
                        delle misure anticrisi e delle politiche economiche e del lavoro, e la
                        riformulazione dei sussidi di disoccupazione in senso tendenzialmente
                        universalistico, per fornire garanzia di reddito e uscire dal problema tutto
                        italiano della precarizzazione diffusa delle condizioni di sussistenza;
                    
	 la revisione del sistema dei congedi
                        parentali con l’introduzione del congedo di paternità obbligatorio e di
                        incentivi per la responsabilizzazione degli uomini nel lavoro domestico e di
                        cura; 
	 gli investimenti in servizi e
                        infrastrutture sociali, che sono di cruciale importanza. 


È fondamentale quindi che il
                patto prenda le mosse da una riflessione delle forze produttive, e che persegua
                sempre di più l’intreccio fra lavoro e cittadinanza, oggi minacciato dalla
                situazione politica e sociale europea [Urbinati 2011]. Bisogna quindi tentare di
                generare un nuovo protagonismo delle stesse forze organizzate, che sollecitino una
                rinnovata forma di rappresentanza, appoggiando ed incoraggiando
                nuovi spazi partecipativi, catalizzatori di esperienze e
                prassi non ancora riconosciute. 
È molto interessante a questo
                proposito l’esperienza dell’Agorà del lavoro di Milano che, a partire dalla
                riflessione promossa dai movimenti delle donne, ha saputo rimettere all’attenzione
                generale il problema del lavoro. 
Per dare concretezza a nuove
                forme partecipative a cui potrebbe ispirarsi il percorso di elaborazione del patto,
                può essere utile riferirsi ad alcune ipotesi di intervento, quali: 
	 l’utilizzo ragionato di internet e
                        del web 2.0, attraverso la creazione di appositi spazi dedicati, punti di
                        raccolta di opinioni e di problematiche esistenti nelle relazioni
                        lavorative; 
	 la creazione di punti d’ascolto a
                        livello metropolitano, dove poter raccogliere testimonianze sul lavoro e, in
                        particolare, sulle questioni legate al lavoro mobile. 


Si tratta di una prima agenda
                di temi dalla quale si può successivamente ricavare un programma nazionale
                    per le città per quanto riguarda i temi del lavoro, tenendo anche
                conto delle importanti competenze che hanno le regioni in materia, ad esempio nel
                campo del sostegno all’innovazione per i settori produttivi, della formazione
                professionale, della tutela e sicurezza del lavoro. 




[1]  Cfr. http://statistica.regione.emilia-romagna.it/lavoro/dati-di-struttura.
                

[2]  Per Did (dichiarazione di immediata
                    disponibilità al lavoro) si intende la dichiarazione che ogni soggetto privo di
                    lavoro deve presentare al centro per l’impiego nel cui ambito di competenza ha
                    il domicilio al fine di vedersi riconosciuto lo stato di disoccupazione e i
                    diritti ad esso correlati (servizi e percorsi formativi erogati al fine di
                    favorire l’incontro tra domanda e offerta di lavoro e contrastare la
                    disoccupazione di lunga durata; accesso, laddove si è in possesso dei necessari
                    requisiti, al sistema degli ammortizzatori sociali previsti dalle norme
                    nazionali e regionali). 

[3]  Cfr. http://statistica.regione.emilia-romagna.it/popolazione. 
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1.
            Introduzione 



Non è semplice ridurre a una breve
            definizione il concetto di sviluppo locale. Un tentativo ben riuscito lo definisce come
            un processo di cooperazione e cambiamento guidato da attori locali che ha come scopo
            principale quello di produrre beni collettivi per la comunità. 
L’idea di sviluppo adottata vuole
            evitare l’errore concettuale della teoria economica degli anni Cinquanta che
            identificava lo sviluppo dei paesi più avanzati con la sola crescita economica. Ne
            scaturiva un concetto unidimensionale di sviluppo, basato esclusivamente sulla misura
            del reddito attraverso il Pil pro capite. 
L’origine del filone di studi sul
            concetto di benessere si fa risalire, più recentemente, all’Ocse che, nel suo primo
                World forum su Statistics, knowledge and
                policy del 2004, ha proposto un progetto di revisione degli indicatori di
            sviluppo economico perché andassero oltre la misura del Pil nella valutazione dei
            progressi della società. Carlo Trigilia [2005] attribuisce grande importanza al capitale
            sociale di una comunità. Egli riconosce nella capacità dei soggetti istituzionali locali
            di «avviare e condurre percorsi condivisi che mobilitino risorse e competenze locali» e,
            quindi, di «valorizzare le risorse provenienti dall’esterno per far crescere le
            competenze e le risorse locali», proprio gli elementi che distinguono lo sviluppo locale
            da una mera crescita economica. 
La concezione dello sviluppo appena
            illustrata costituisce il filo conduttore delle proposte qui contenute. L’intento è
            quello di tradurla nel contesto locale, innescando un processo
            di coinvolgimento e di partecipazione condiviso dalla cittadinanza e legato all’idea di
            sviluppo della qualità della vita. Sarebbe molto importante contribuire
            all’individuazione di un set non eccessivamente numeroso di indicatori rappresentativi
            dei vari ambiti della vita sociale, economica, politica e istituzionale dei diversi
            contesti urbani, al fine di poter evidenziare ai cittadini come si procede verso la
            costruzione di beni collettivi per la dimensione locale, rendendoli
            così consapevoli e partecipi dell’evoluzione della loro comunità. 
Si pone quindi con forza la domanda
            di come si coniugano città e sviluppo locale. Il crescente ruolo delle città nello
            sviluppo sociale, politico, culturale ed economico è confermato dall’esistenza di quella
            che viene definita «variabile urbana» [Zimmermann 2004] e che in sintesi evidenzia come
            le città siano la frontiera dello sviluppo. 
Le città possono essere un
                laboratorio di sperimentazione degli elementi che sono alla
            base del processo di sviluppo locale, perché in esse si sintetizzano, come in una sorta
            di microcosmo, le possibilità di governo dello sviluppo. Le città infatti crescono
            attraverso gli effetti dell’agglomerazione dei fattori economici secondo una commistione
            di risorse endogene ed esogene. Sono coinvolte a pieno titolo nel processo di
            globalizzazione e contengono le potenzialità per gestire la transizione da società
            postindustriali verso società del terziario e quaternario, con al centro il tema della
            conoscenza. Gli elementi di criticità delle città sono spesso associati, come in questi
            anni, a crisi economiche e sociali più ampie che necessitano, quindi, di maggiore
            velocità nel perseguire e creare consenso su temi di interesse collettivo e strategico.
        

2. Il
            progetto «Urbes» 



L’Istat ha colto la suggestione di
            avviare un progetto per individuare nuovi indicatori da affiancare al Pil che siano in
            grado di misurare il livello non solo della crescita economica, ma anche del benessere
            equo e sostenibile. In collaborazione con il Cnel ha pubblicato
            nel marzo 2013 il primo rapporto Il benessere equo e sostenibile in
                Italia con l’analisi degli indicatori riferiti ai 12 domini di benessere
            individuati [Istat Cnel 2013a]. Il 15 giugno dello stesso anno è stato presentato il
            primo rapporto Urbes [Istat Cnel 2013b], il progetto riguardante gli indicatori del
            benessere equo e sostenibile nelle città, promosso da Laboratorio urbano e dal comune di
            Bologna, che riguarda quindici territori e città. 
L’approccio dal basso
                (bottom-up), integrato con funzioni più tipicamente di
            indirizzo strategico e di controllo, deve caratterizzare le azioni per uno sviluppo
            urbano ambientalmente sostenibile e tale da rendere più favorevole la manifestazione
            delle potenzialità e delle capacità umane. L’elaborazione di una batteria di indicatori
            qualitativi e quantitativi in grado di misurare il benessere urbano
            si potrebbe rivelare uno strumento estremamente utile a favorire e promuovere lo
            sviluppo locale e nazionale. Per la rete di città coinvolte può essere il primo passo
            per agevolare e stimolare lo scambio di best practices tra le aree
            metropolitane e per favorire lo sviluppo di esperienze di partecipazione e di democrazia
            locale basate sulla rendicontazione periodica sullo stato della
                città da parte dei suoi amministratori, i quali potranno così essere
            giudicati da cittadini e cittadine per i risultati della loro azione di governo. 
Bologna ha già inserito nel Piano
            strategico metropolitano del luglio 2013 il progetto relativo al cruscotto di
                indicatori Urbes per Bologna. Il fine ultimo delle azioni di
                policy, infatti, deve essere quello di migliorare il benessere
            della cittadinanza, nella consapevolezza che le azioni dell’amministrazione comunale
            hanno effetti sul benessere di tipo diretto, ad esempio la quantità e qualità dei
            servizi erogati, e di tipo indiretto, con la modifica dei comportamenti delle persone
            attraverso l’uso di incentivi, sanzioni, regolamenti, ecc. 
Valutare l’effetto dell’azione
            pubblica sul benessere della cittadinanza consente dunque di valutare l’efficacia
            diretta e indiretta delle politiche pubbliche rispetto al loro obiettivo ultimo: il
            benessere, come definito dalla società civile stessa.
        
Proprio in quest’ottica e ai fini di
            rendere consapevole la cittadinanza che l’adozione degli indicatori Bes (benessere equo
            sostenibile) non è una mera operazione tecnica e può avere una importante funzione di
            sviluppo democratico, è utile che in tutte le città impegnate nel progetto Urbes si
            tengano momenti di discussione pubblica sulle proposte di indicatori da utilizzare, e si
            consenta un costante monitoraggio sull’andamento del progetto attraverso i siti web dei
            comuni. Gli indicatori che si utilizzano dovranno essere aggiornati e costantemente
            controllabili, e dovranno essere messi a disposizione dei policy
                makers e della cittadinanza. Il cruscotto sarà uno
            strumento utile a valutare le politiche che coinvolgono tutti gli aspetti della vita
            sociale, demografica ed economica del territorio. 
Nel progetto Urbes sono identificati
            gli stessi dodici domini, indicati dall’Istat per il progetto Bes a livello nazionale,
            che costituiscono le aree di interesse per la misura del benessere e della qualità della
            vita. I livelli di analisi del benessere per le città tengono conto di due
            caratteristiche importanti come la comparabilità nello spazio e nel tempo delle
            variabili individuate. A tal fine si andranno a valutare i domini: 
	 ambiente; 
	 salute; 
	 benessere economico; 
	 istruzione e formazione; 
	 lavoro e conciliazione dei tempi di vita;
                
	 relazioni sociali; 
	 sicurezza; 
	 benessere soggettivo; 
	 paesaggio e patrimonio culturale;
                
	 ricerca e innovazione; 
	 qualità dei servizi; 
	 politica e istituzioni. 


Le dimensioni del benessere così
            identificate avranno anche l’obiettivo di tener conto dell’equità, nella sua dimensione
            intragenerazionale, e della sostenibilità, nella sua dimensione intergenerazionale. Per
            questo motivo, accanto alla misura del livello degli indicatori individuati, bisognerà
            valutarne la variabilità e l’evoluzione.
        

3. Sviluppo
            locale oltre i distretti industriali 



Le città sono tornate al centro
            dello sviluppo locale e regionale. I moderni sistemi di produzione sono costituiti da
            imprese di successo, leader nei loro ambiti, innovative e internazionalizzate, che
            trovano però nel territorio la linfa del loro stesso successo, uno dei fattori chiave
            della loro competitività, data anche dalla unicità e non ripetibilità del contesto in
            cui esse sono cresciute. 
Questa evoluzione delle imprese va
            favorita a causa dell’intensificazione della concorrenza, soprattutto negli ultimi anni.
            Per questo è necessario rafforzare le funzioni e le competenze non strettamente
            produttive, quelle terziarie, di tipo organizzativo, informatico, creativo e
            tecnico-scientifico. In questo consiste il fenomeno delle cosiddette imprese
                medie di cui si è cominciato a parlare negli ultimi anni. Queste imprese
            non escono dai distretti, ma li rafforzano e ne sono rafforzate. 
Si può dire che lo sviluppo di
            questa componente nella struttura delle imprese è diventato ormai una condizione non
            tanto di successo, quanto di autentica sopravvivenza. 
Lo sviluppo delle imprese medie e
            delle imprese dinamiche non preclude la tradizione dell’operare in rete, ma ne cambia la
            natura. Innanzitutto perché anche lungo la catena di fornitura c’è un processo di
            specializzazione. 
Con questa trasformazione della
            natura delle imprese presenti nei distretti, cambia la natura dei rapporti con il
            territorio e dei rapporti tra le imprese stesse. Il legame con il territorio non si basa
            più solo su una presenza di capacità produttiva e di reti di fornitura, ma sulle
            competenze e le conoscenze che vi sono presenti. La conoscenza è il nuovo fattore
            aggregante delle imprese. Una componente importante di questo fattore è data certamente
            dalla conoscenza tacita che si è sviluppata con le piccole imprese di prima generazione,
            cioè l’esperienza tecnico-produttiva e il problem solving. Ma
            l’altra componente è determinata dall’arricchimento di questo sapere più tradizionale
            con la conoscenza formalizzata e le competenze più avanzate, per ampliare i possibili
            percorsi di innovazione che possono essere alimentati.
        
Per accelerare i processi di
            accumulazione di conoscenza è necessario che un distretto sia in connessione con altri
            poli produttivi che presentano produzioni simili o complementari, oppure legate ad esso
            in termini di filiera, perché ciò favorisce la complessità e la contaminazione delle
            conoscenze. Per questo, ove possibile, è opportuno passare da una visione localistica ad
            una aperta, su scala più ampia. 
In particolare è necessario
            stabilire relazioni con le fonti della conoscenza avanzata, le università e i centri di
            ricerca, che sono localizzate nei centri urbani. Le nuove figure professionali da
            inserire in azienda, le strutture e le società di servizi e consulenza, le attività
            professionali, i laboratori sono elementi sempre più essenziali alla vita e allo
            sviluppo dei cluster e si trovano principalmente nelle aree urbane.
            Diventa pertanto cruciale collegare questi nuovi sistemi produttivi alla dimensione
            urbana e alle opportunità che essa può generare e trasmettere, per trasformarli da
            distretti produttivi in distretti tecnologici. 
L’innovazione ha un carattere sempre
            più multidisciplinare e i grandi laboratori delle imprese di maggiori dimensioni sono
            meno efficienti dei laboratori anche piccoli, ma finalizzati, delle imprese di minore
            dimensione che sanno relazionarsi ai diversi centri di competenza esistenti. Contribuire
            allo sviluppo sul territorio di cluster innovativi e dinamici di
            piccole e medie imprese può quindi rappresentare un fattore di grande competitività e
            sviluppo per l’economia di una regione. 
Il vecchio schema delle politiche
            nazionali per la ricerca, basato su progetti collaborativi tra ricerca pubblica e
            laboratori della grande impresa, è quanto mai inattuale. Il tentativo di lavorare per
            distretti tecnologici va nella giusta direzione, nonostante le grandi difficoltà. Forse
            sono più efficaci le azioni a livello regionale finalizzate a costruire reti di primi
            referenti tecnologici per le imprese sul territorio, generati dalle università e dagli
            altri centri di ricerca, e a riconoscere, valorizzare e potenziare l’attività di
            ricerca, sviluppo e innovazione delle piccole e medie imprese. 
In questo contesto la dimensione
            urbana ha una funzione importante da svolgere soprattutto in due direzioni:
            
        
	 lo sviluppo di distretti che trovano a
                    livello urbano il loro contesto ideale, come quelli turistici, quelli culturali
                    e multimediali, quelli finanziari, professionali e sanitari; 
	 il supporto allo sviluppo di
                        cluster innovativi, prevalentemente di tipo
                    industriale, grazie al contributo delle risorse della conoscenza avanzata
                    alimentata dalle istituzioni di ricerca e della formazione, che sono istituzioni
                    tipicamente urbane. 


Si tratta quindi di un ruolo legato
            a quella che è stata definita la nuova classe creativa [Florida
            2002], su cui si basa il futuro della competitività del paese e dei suoi territori.
        

4. Una rete
            di città per lo sviluppo locale 



L’Italia ha vissuto un’importante
            stagione di programmazione negoziata alla fine degli anni Novanta, con i patti
            territoriali e gli altri strumenti individuati dalle diverse disposizioni legislative in
            materia. Essa è stata utilizzata soprattutto per le politiche di coesione nel
            Mezzogiorno. Ha consentito di migliorare la propensione alla collaborazione e all’azione
            collettiva dei contesti territoriali coinvolti, ma ha dato risultati complessivamente
            poco soddisfacenti quanto al miglioramento della dotazione di beni collettivi locali e
            dell’attrattività delle aree interessate. 
Le ragioni sono molteplici, e non
            sempre sono riconducibili solo alla carenza di risorse economiche. Vi è stata anche
            carenza di leadership locale, burocratizzazione dei procedimenti,
            scarso coinvolgimento effettivo delle imprese. Soprattutto nelle regioni del Mezzogiorno
            questa esperienza ha avuto continuità con i progetti integrati territoriali del periodo
            2007-2013 della programmazione dei fondi strutturali europei. A partire dalla fine degli
            anni Novanta molte città si sono dotate di piani strategici e alla rete italiana
            risultano associate una quarantina di città di dimensioni diverse[1]. Si tratta di un’esperienza particolarmente significativa che ha contribuito
            a consolidare nuove pratiche per lo sviluppo locale, in
            relazione anche a quanto avviene in molte altre città europee. 
Negli indirizzi per il prossimo
            ciclo di programmazione dei fondi strutturali europei il tema delle città e la necessità
            che ciascun paese si doti di un’Agenda urbana sono indicati con forza, e sono presenti
            anche nel documento Metodi e obiettivi per un uso efficace dei fondi
                comunitari 2014-2020 presentato dal ministro per la Coesione territoriale
            Fabrizio Barca nel dicembre 2012 [Ministero per la Coesione territoriale 2012] e
            nell’atto di partenariato tra l’Italia e l’Unione europea. 
Nell’agosto 2012 è stato istituito
            il Comitato interministeriale per le politiche urbane (Cipu) con il compito di
            «coordinare le politiche urbane attuate dalle amministrazioni centrali interessate e di
            concertarle con le regioni e con le autonomie locali». Il Cipu ha adottato un documento
            di indirizzi nel marzo 2013 [Ministero per la Coesione territoriale 2013a] e si è
            riunito di nuovo nel settembre presieduto dal ministro per la Coesione territoriale
            Carlo Trigilia [Ministero per la Coesione territoriale 2013b]. 
Tutto questo non configura ancora
            una politica urbana nazionale come quella di molti altri paesi europei, con
            articolazioni nei vari campi (mobilità, ambiente, governo del territorio, sviluppo
            digitale, università, cultura, imprese, lavoro, welfare). Si stenta
            ancora ad istituire le città metropolitane nelle principali aree urbane del paese, come
            la legge aveva previsto fin dal 1990. Per poter avere maggiori opportunità molte città
            hanno puntato su eventi speciali, Torino sulle Olimpiadi invernali del 2006 e Milano
            sull’Expo del 2015, mentre per altre, come Venezia, Firenze e Napoli, si continuano a
            proporre leggi speciali. 
L’Italia subisce la crisi economica
            globale in modo più pesante dei suoi partner europei. Da più parti autorevoli economisti
            e studiosi evidenziano il crescente differenziale di competitività rispetto agli altri
            paesi europei ma soprattutto nei confronti delle economie emergenti dell’Asia e
            dell’America Latina. In tale contesto non vi può essere uno sviluppo locale se non è
            parte di un grande progetto nazionale che decide di puntare sui territori e sulle città
            per rimuovere le cause strutturali del progressivo declino
            italiano [Trigilia 2005]. 
A questo scopo avanziamo la proposta
            di dar vita a una rete di città per lo sviluppo locale, a partire
            dalle aree metropolitane ma rivolgendosi anche alle altre, assumendo i seguenti impegni: 
	 adottare indicatori omogenei che misurino
                    il grado di benessere equo e sostenibile nelle città in base al progetto Urbes;
                
	 elaborare i loro piani strategici secondo
                    schemi confrontabili per la valutazione del conseguimento dei risultati,
                    scambiandosi le migliori esperienze sulle azioni da intraprendere per conseguire
                    gli obiettivi stabiliti; 
	 avanzare al parlamento e al governo
                    proposte per lo sviluppo locale urbano, in materia di politiche per il lavoro e
                    l’inclusione sociale, per le abitazioni, per l’energia e la riqualificazione
                    urbana, per la promozione dell’economia verde, per il sostegno alle imprese che
                    investono in innovazione e alle nuove imprese, per lo sviluppo dei tecnopoli,
                    delle università e dei centri di ricerca, per la cultura, per le reti digitali.
                



5. Il
            capitale umano. Occupazione e formazione al centro dello sviluppo 



La crisi economica globale che
            stiamo vivendo ha evidenziato che non esiste un modello di sviluppo che possa definirsi
            stabile e consolidato nel tempo. La crisi ha avuto e ha ripercussioni molto rilevanti
            sul mercato del lavoro. In alcuni casi l’impatto è ancora tutto da valutare e
            comprendere. 
Contestualmente, ci si rende ormai
            conto, in modo diffuso, che l’occupazione e la sua qualità sono elementi essenziali
            dello sviluppo, tanto da rendere persino complesso individuare il nesso di causa-effetto
            tra di loro. Un’alta quota di occupati, un’elevata qualità del lavoro, un importante
            ricorso alla formazione, trattamenti retributivi adeguati ed eguaglianza tra i generi
            nelle opportunità lavorative sono indubbiamente le
            caratteristiche di un contesto locale sviluppato. 
L’economia della conoscenza e lo
            sviluppo dei diversi sistemi territoriali hanno la loro leva fondamentale in un capitale
            umano adeguato alle sfide competitive, ma proprio questa adeguatezza è stata messa in
            discussione dalla crisi. In un periodo difficile come quello attuale, le politiche per
            il lavoro dovrebbero essere particolarmente attive nei contesti urbani, dove la crisi ha
            trasformato la tradizionale maggiore occupazione in una più rilevante disoccupazione che
            può anche sfociare in tensioni sociali. 
Ma nel nostro paese, a differenza di
            ciò che è avvenuto per esempio in Germania, il pesante ricorso alla Cassa integrazione
            guadagni (Cig) non è stato accompagnato da un’intensa azione di riqualificazione dei
            lavoratori e delle lavoratrici in grado di offrire loro la possibilità di un
            reinserimento nel mercato del lavoro. 
Per un forte sviluppo dei sistemi
            locali serve un livello di professionalità adeguato, che si crea certamente a partire
            dalla scuola e dall’università, ma si ottiene soprattutto nella formazione ricorrente e
            nel lavoro. Per questo occorre puntare sulla riqualificazione delle lavoratrici e dei
            lavoratori espulsi dalle aziende a causa della crisi e su un nuovo intreccio tra scuola
            e lavoro, al fine di rendere disponibili le risorse tecniche e professionali che sono
            necessarie per gli obiettivi di sviluppo da perseguire. 
Va promosso un diverso modello di
            occupazione, con un minore e più motivato ricorso a rapporti di lavoro precari e una
            maggiore flessibilità all’interno di rapporti di lavoro stabili. Ciò può consentire di
            valorizzare le energie e le intelligenze dei giovani, oggi fortemente mortificate, e di
            ottenere condizioni di lavoro paritarie per uomini e donne, qualitativamente migliori di
            quelle attuali. 
Le città sono i contenitori
            privilegiati dei centri del sapere e della conoscenza: le scuole, le università, i
            centri di formazione professionale e i centri di ricerca. Per questo le città possono
            essere il luogo nel quale si promuove l’incontro tra domanda e offerta di competenze,
            superando la situazione attuale nella quale la formazione acquisita è
            fortemente sottoutilizzata. Le istituzioni, insieme alle scuole
            superiori e alle università, devono progettare un’offerta formativa attenta ai bisogni e
            alle esigenze del territorio e promuovere nello stesso tempo i settori più avanzati
            della conoscenza. 
Le difficoltà nel mercato del lavoro
            sono fortemente accentuate per i giovani e per le donne, in termini di reddito al primo
            impiego, di qualifiche professionali e di tipologia di contratto, e sulle donne grava
            anche una grande quantità di lavoro di cura non pagato. Alcuni studi hanno dimostrato
            che le discriminazioni e la segregazione rallentano la competitività dei sistemi locali
            e che per conseguire gli obiettivi di sviluppo occorre un migliore utilizzo delle
            risorse e delle competenze sia degli uomini sia delle donne. 
I dati e la loro lettura non sono
            neutri, vanno differenziati, perché la media, anche in realtà sviluppate come quelle
            della regione Emilia-Romagna e di Bologna, nasconde sempre una maggiore difficoltà per i
            giovani e per le donne. 

6. Le
            traiettorie di sviluppo per Bologna 



Le principali traiettorie di
            sviluppo che caratterizzano i contesti urbani hanno rilevanza e caratteristiche diverse
            a seconda delle specificità culturali, sociali, demografiche, economiche, geografiche e
            strutturali delle diverse città prese a riferimento. Esse riguardano le attività
            produttive e di servizio, la cultura e la conoscenza, l’ambiente fisico e naturale,
            l’accessibilità e la mobilità, il welfare. 
Per ciascuna di queste linee di
            sviluppo va effettuata una mappatura del capitale territoriale
            presente nel contesto urbano al fine di identificare, tramite un’analisi dei punti di
            forza, di debolezza, dei rischi e delle opportunità, su quali nodi intervenire con
            maggiore determinazione per agevolare un processo di sviluppo della città che sia coeso,
            integrato e duraturo. 
La città di Bologna può essere
            assunta come esempio per trarre indicazioni utili alle politiche di sviluppo locale
            da promuovere anche negli altri contesti urbani. La sua
            dimensione è ormai quella della città metropolitana, includendo le
            zone agricole e di montagna che fanno parte dell’attuale territorio provinciale. 
Anche in un contesto economico
            tradizionalmente forte come quello bolognese ed emiliano si sta diffondendo sempre di
            più la consapevolezza che occorrono politiche di sviluppo locale capaci di prendere in
            considerazione tutti i fattori che lo determinano, con un richiamo ricorrente alla
            condivisione degli obiettivi con le istituzioni e a nuove forme di
                partnership pubblico-privato. Vi è una spinta delle
            associazioni d’impresa e delle organizzazioni sindacali a fare sistema, a dare vita a
            strumenti di elaborazione condivisa degli obiettivi da raggiungere, come dimostra
            l’esperienza del Piano strategico metropolitano. 
La crisi sta producendo cambiamenti
            profondi nell’economia dei distretti. Anche in una realtà come questa, che è stata
            storicamente caratterizzata dalla piena occupazione, sta emergendo un’area di
            disoccupazione particolarmente significativa. A questo si aggiunge la difficoltà
            finanziaria dei comuni, che ha ripercussioni dirette sul sistema di
                welfare locale, anch’esso tradizionalmente forte. 
La dimensione dello sviluppo diviene
            dunque necessariamente la comunità nel suo insieme, con i suoi attori pubblici e privati
            alla ricerca di un nuovo patto sociale, poiché stanno venendo meno tutti i presupposti
            che hanno retto la fase precedente. Di seguito vengono indicati alcuni ambiti che
            potrebbero diventare parte importante delle nuove traiettorie di sviluppo per l’area
            bolognese. 
6.1. Le
                reti d’impresa 



L’aggregazione delle imprese,
                che di per sé rappresenta un processo difficile, deve essere supportata da un
                sistema territoriale adeguato, in grado di offrire infrastrutture di servizio
                (fiera, aeroporto, centro agroalimentare, interporto), sistemi di trasporto avanzato
                e viabilità, reti digitali, servizi di welfare, per aiutare le
                imprese con azioni di marketing
                territoriale che possono servire ad affrontare
                una sfida globale sempre più difficile. Mettere in rete le imprese significa creare
                collaborazioni con l’università, i centri di ricerca e i tecnopoli, attivando
                investimenti su progetti che possono attrarre risorse sul territorio. 
In questa fase che vede una
                modifica dell’economia di tutto il pianeta si stanno sviluppando meccanismi di
                collaborazione tra le imprese centrati su progetti comuni e non più, e solo,
                sull’identità territoriale. Le reti d’impresa, che sono alla base di nuovi modelli
                di aggregazione e di collaborazione industriale, vanno create con l’obiettivo di
                accrescere la competitività delle singole aziende e dell’intero apparato produttivo. 
Il termine
                    impresa va inteso nella sua accezione più ampia possibile,
                dalla più tradizionale impresa manifatturiera, all’artigianato, al commercio, alle
                variegate iniziative imprenditoriali femminili che sono generalmente individuali,
                alle multiformi imprese terziarie. 
Il termine
                    impresa deve inoltre includere tutto il mondo cooperativo
                che nel territorio bolognese assume particolare rilevanza. Oltre a rappresentare una
                significativa realtà economica in tanti settori (produzione e lavoro; agricoltura e
                agroalimentare; distribuzione; costruzioni; servizi sociali, assistenziali,
                culturali e ricreativi) esso è portatore di un bagaglio di valori che va ad
                incrementare in modo significativo il capitale sociale del
                territorio. 
Le piccole imprese, che hanno
                caratteristiche di specializzazione straordinarie, sono tuttavia vulnerabili sui
                mercati globalizzati, sono sottocapitalizzate e sono meno strutturate per fare
                fronte ai costi rispetto alle grandi. La piccola e piccolissima industria ad
                altissima specializzazione dell’Emilia-Romagna ha conseguito risultati eccellenti
                nel corso di decenni, anche sul piano internazionale, ma non è più in grado da sola
                di affrontare uno scenario profondamente trasformato dalla crisi degli ultimi anni. 
Il contratto di rete, previsto
                dalla legge di conversione del decreto legge n. 5 del 2009 e dalla legge n. 99 dello
                stesso anno, può essere stipulato tra due o più imprese che vogliono esercitare
                attività economiche in comune per accrescere la loro
                capacità innovativa e la competitività sui mercati. In questo modo può nascere una
                media impresa, che beneficerà delle competenze delle aziende di provenienza, ma
                potrà avere una forza contrattuale più elevata, una patrimonializzazione superiore e
                la possibilità di realizzare prodotti maggiormente complessi e competitivi e di
                poterli sviluppare in tempi più brevi per collocarli con più determinazione sul
                mercato. 
A Bologna vi sono esperienze
                positive nell’ambito della subfornitura meccanica, dell’automazione elettrica ed
                elettronica e dell’Information communication technology (Ict),
                tra le quali il primo contratto di rete costituito in Italia fra undici aziende
                manifatturiere, tutte subfornitrici nel settore
                dell’automotive. 

6.2. Il
                sostegno finanziario alle nuove imprese 



Per promuovere l’aggregazione
                delle imprese esistenti, e soprattutto per favorire la nascita di nuove imprese,
                occorrono nuovi strumenti finanziari, che possono essere predisposti mediante
                accordi con gli istituti di credito maggiormente legati al territorio. 
I primi fondamentali strumenti
                sono gli incubatori e il seed capital, il capitale di
                avviamento per le nuove imprese, che in Italia sono poco sviluppati. Unicredit, ad
                esempio, sta facendo un esperimento con un fondo che segue l’incubatore di imprese
                attivo presso il politecnico di Milano. 
L’amministrazione comunale di
                una città con un ateneo importante come Bologna potrebbe muoversi in questa
                direzione, sostenendo le aziende di Almacube, l’incubatore dell’università, che in
                questo modo avrebbe un forte impulso e potrebbe estendere ulteriormente la sua
                azione. 
Le analisi svolte in Italia su
                questi temi sottolineano infatti due carenze generali. La prima riguarda il ruolo
                contenuto svolto nel nostro paese dal venture capital,
                l’apporto di capitale di rischio per attività in settori ad elevato potenziale di
                sviluppo, e dal private equity, l’acquisizione di
                partecipazioni societarie. La seconda riguarda proprio la
                difficoltà di reperire il seed capital
                necessario ai primi passi di un’impresa, legati per esempio alla realizzazione di un
                prototipo e quindi tipici della fase di incubazione. 
Nel supporto finanziario si
                potrebbero privilegiare gli ambiti e i progetti più prossimi alla vocazione della
                città, attraverso la copertura di una quota del rischio a carico del pubblico, e per
                il resto chiamando in causa gli istituti di credito. 

6.3. La
                microfinanza per l’imprenditoria giovanile 



Il capitale sociale della città
                va costruito dal basso, e in una fase in cui c’è un problema crescente di
                disoccupazione il microcredito può fornire uno stimolo importante all’attività
                imprenditoriale e all’integrazione delle persone immigrate [Feigenberg, Field e
                Pande 2010; Duflo 2011]. 
Nelle esperienze di microcredito
                i destinatari dei prestiti si riuniscono frequentemente, e non solo in occasione
                della restituzione parcellizzata del prestito, mentre ci sono spesso meccanismi di
                solidarietà sulla restituzione stessa. È un’idea nata per favorire l’inclusione
                sociale di chi non ha risorse e potrebbe quindi essere utilizzata in primo luogo per
                l’integrazione di immigrati e immigrate nel contesto cittadino. 
Le potenzialità del microcredito
                sono ancora tutte da esplorare per l’imprenditoria giovanile attraverso il
                meccanismo del prestito solidale. Si potrebbe prendere come riferimento principale
                la realtà universitaria, con un legame diretto con la scuola di economia, attivando
                meccanismi solidali di finanziamento delle nuove iniziative imprenditoriali che
                nascono in città. 
Niccoli e Presbitero [2010]
                raccontano che in piena crisi economica e occupazionale è possibile utilizzare il
                microcredito per chi è disoccupato, per le persone che intendono formarsi e
                riqualificarsi, per i piccoli imprenditori con limitato accesso ai canali bancari
                tradizionali per mancanza di garanzie. L’esperienza più interessante è quella
                toscana. Il Sistema di microcredito orientato e assistito (Smoat) è nato dalla
                collaborazione tra regione e Fiditoscana, la società che ha
                l’obiettivo di facilitare l’accesso al credito delle piccole e medie imprese, e ha
                fornito garanzie per microprestiti a 960 imprenditori, per oltre la metà stranieri,
                per un totale di circa 12 milioni di euro. 
Si potrebbe pensare ad una sorta
                di Agenzia cittadina per il microcredito imprenditoriale in
                collaborazione con le istituzioni locali, gli istituti di credito, la camera di
                commercio e le associazioni imprenditoriali. Bisognerebbe innanzitutto definire i
                bisogni della città in termini di figure lavorative, di servizi e di prodotti
                [Andreoni, Sassatelli e Vichi 2012]. Si tratterebbe di capire ad esempio cosa serve
                alla città, se occorrono idraulici, assistenti di asilo nido, corrieri in bicicletta
                per le consegne nella zona centrale preclusa alle auto, e così via. Su questa base
                si potrebbero stabilire legami con gli enti di formazione e con l’università, che
                risultano utili sia per l’analisi di fattibilità che per l’aiuto che ne può derivare
                nella stesura del business plan delle diverse attività. 
In molti casi nella fase
                iniziale è molto difficile ottenere credito, quindi si può ricorrere al
                    direct lending che fa appello alla cittadinanza, tramite
                annunci pubblici, per investire senza intermediazione bancaria su progetti di
                microimprenditoria utili alla città. Esempi di questo tipo ci sono negli Usa[2], mentre in Italia vi è un unico sito attivo[3]. 

6.4. La
                città come committente dello sviluppo 



Le istituzioni locali hanno
                vincoli di bilancio sempre più stringenti e non possono certo assumere su di sé il
                compito di sostenere la domanda ad ampio raggio attraverso le forme tradizionali di
                investimento diretto. Esiste tuttavia un ruolo molto importante delle politiche
                pubbliche locali, largamente sperimentato nelle città di altri paesi, per stimolare
                lo sviluppo di nuovi e importanti settori produttivi. 
Con il Piano energetico comunale
                (Pec) e il Piano di azione per l’energia sostenibile (Paes) può essere determinato
                un orientamento decisivo verso la riqualificazione urbana,
                la mobilità sostenibile e gli acquisti verdi, a cui corrispondono altrettanti
                settori produttivi. Altrettanto si può dire per la cultura e la creatività, a cui è
                legata anche l’attrattività turistica della città, che potrebbe diventare un fattore
                trainante dello sviluppo attraverso l’adozione sistematica del metodo del
                    cultural plannig. 
Un altro esempio paradigmatico è
                quello della banda larga e della rete di accesso di nuova generazione (Ngan), che è
                ormai un’infrastruttura fondamentale dello sviluppo. Se essa fosse realizzata
                consentirebbe di attivare notevoli investimenti e di creare nuovi posti di lavoro,
                contribuendo insieme alle altre città al raggiungimento degli obiettivi dell’Agenda
                digitale europea per il 2020 dai quali, come accade anche negli altri settori,
                l’Italia è purtroppo lontana. 
Anche l’università, ai vertici
                delle graduatorie italiane ma in posizione arretrata nelle graduatorie mondiali come
                tutti gli atenei del nostro paese, può costituire un forte volano di sviluppo per
                Bologna. È necessario creare un ambiente, con nuovi campus e servizi per gli
                studenti e un sistema di accoglienza abitativa che diano la possibilità ai giovani
                ricercatori di tutto il mondo di arrivare a Bologna e di abitarvi dignitosamente e a
                costi contenuti. 

6.5.
                L’agricoltura nello sviluppo locale 



Il territorio agricolo va
                difeso strenuamente dalla dispersione urbana e dal crescente consumo di suolo,
                orientando le scelte urbanistiche verso la riqualificazione della città già
                costruita. Tutti i nuovi progetti di città devono comprendere una quota
                    verde in grado di soddisfare non solo le percentuali urbanistiche, ma
                anche la richiesta di nuovi servizi. 
Le aziende agricole si stanno
                evolvendo e ad esse ci si può già progressivamente rivolgere per ottenere servizi di
                manutenzione del verde, di produzione di cibi biologici e di qualità, di fornitura
                di energia pulita. Esistono già casi, in Italia e all’estero, di fattorie che
                gestiscono la produzione di energia dalle biomasse legnose, dal vento o dal sole,
                non solo per il loro fabbisogno, ma anche per quello di
                strutture pubbliche come scuole, centri sportivi e altri edifici pubblici. 
Pulizia delle strade, potature,
                manutenzione dei fossi, regolamentazione delle acque, manutenzione delle aree verdi
                sono tutte attività che un’azienda agricola opportunamente specializzata può offrire
                all’ambiente circostante, contribuendo ad affrontare i problemi idrogeologici che
                oggi flagellano sempre più sia le zone urbane che quelle rurali. 
Il territorio agricolo
                circostante l’insediamento urbano, il verde periurbano e la città devono vivere uno
                sviluppo integrato. Per questo sono importanti le esperienze di rete in cui la
                valorizzazione di prodotti del territorio avviene nella città con i suoi spazi e i
                suoi servizi. 
Un esempio di tutto ciò è «Il
                mercato della terra di Bologna», un mercato contadino di prodotti agricoli che
                provengono da un raggio massimo di 40 km dal comune di Bologna. Si tratta di
                un’esperienza promossa dalla provincia e dalla fondazione Carisbo con
                    Slowfood come soggetto attuatore e responsabile della sua
                gestione. I produttori agricoli, al momento della loro adesione, devono
                sottoscrivere e impegnarsi a rispettare un disciplinare e un regolamento in base ai
                quali si possono vendere solo prodotti locali di qualità, cioè appartenenti alla
                cultura alimentare della comunità servita dal mercato. 
È un’esperienza che può essere
                estesa ulteriormente per promuovere la tracciabilità dei prodotti, l’agricoltura a
                chilometro zero e l’alleanza tra consumatori consapevoli e produttori per una nuova
                integrazione tra città e campagna. 




[1]  Cfr. http://recs.it/it/home. 

[2]  Cfr. www.prosper.com. 

[3]  Cfr. www.prestiamoci.it. 
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