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INTRODUZIONE

I rapporti tra amministrazioni locali e impre-
se sono spesso immaginati (e talvolta purtroppo lo
sono) come relazioni conflittuali, dove il guadagno di
una delle due parti debba avvenire a scapito dell’altra
(in un gioco a somma zero, per non dire a somma ne-
gativa nelle situazioni di maggiore scontro). Questo
studio intende portare all’attenzione come, attraver-
so procedure e regole disegnate e attuate in maniera
corretta, sia possibile che il gioco tra amministrazioni
locali e imprese diventi piu spesso di quanto accada
oggi a somma positiva, cioe a beneficio di entrambe
le parti e in ultima istanza dei cittadini degli 8.057
Comuni italiani.

Da un lato, le amministrazioni locali hanno oggi
pit che mai bisogno di collaborare con le imprese,
anche a causa dei vincoli di finanza pubblica che nel-
la maggior parte dei casi non permettono un livello
adeguato di investimenti nel miglioramento di tanti
ambiti di policy comunale. Dall’altro, le imprese han-
no piu che mai bisogno di amministrazioni efficienti
al fine di vincere una sfida competitiva sempre pit
difficile in questi tempi di crisi. E, in questo senso,
le amministrazioni locali, per via del ruolo sempre
maggiore che hanno esercitato negli ultimi decenni
e per vicinanza agli interessi del territorio, possono
essere potenzialmente dei partner ideali (nella diver-
sita dei ruoli).

Perché le relazioni tra comuni e imprese possano
sfruttare al meglio il potenziale elevato oggi a dispo-
sizione occorre lavorare almeno su tre fronti.

In primo luogo sulle procedure, sia nazionali che
locali, che regolano i rapporti tra amministrazioni
territoriali e imprese. Non per aumentare evidente-
mente i vincoli burocratici per le imprese e gli oneri di
compliance per i Comuni ma in direzione della mas-
sima trasparenza, per rafforzare le garanzie su esiti e
tempi certi ai processi amministrativi e consentire ai
cittadini di comprendere al meglio i benefici di even-
tuali progetti proposti dai privati. Allo stesso tempo,
occorre utilizzare tutti i canali possibili (anche i piu
innovativi e non solo quelli gia previsti per legge) per
garantire la parita di accesso alle opportunita di in-
gaggio che l'ente locale offre nell'implementazione
delle proprie politiche. Va anche garantita la massi-
ma partecipazione possibile alle decisioni, a beneficio
di tutti i portatori di interesse (imprese, associazioni,
cittadini, altre autorita pubbliche). Anche qui giove-
rebbe, se non una procedura unica che valga per tutti
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i Comuni, quantomeno una maggiore standardizza-
zione e un’istituzionalizzazione di procedure che, allo
stato attuale, lasciano ancora troppo spazio a inter-
pretazioni individuali e, di conseguenza, a rischi di
disuguaglianze. Come dimostrano i casi citati nel ca-
pitolo 1 non mancano gli esempi virtuosi di ammini-
strazioni che hanno previsto soluzioni ad hoc o hanno
saputo riadattare strumenti pensati gia due decenni
fa come lo Sportello Unico per le Attivita Produttive e
I'Ufficio Relazioni con il Pubblico. Tuttavia, soluzioni
improvvisate o a la carte rischiano di non essere piu
adeguate. Occorre fare un passo in avanti.

Naturalmente, il passaggio da un gioco a somma
zero (o addirittura negativa) a un gioco a somma po-
sitiva appare piu difficile nel caso di infrastrutture
che hanno un impatto locale con costi attesi (almeno
percepiti) superiori rispetto ai benefici attesi. Qui, ol-
tre a garantire una procedura trasparente e parteci-
pata, circostanza che puo senz’altro aiutare e talvolta
potrebbe risultare decisiva, specie se attuata il prima
possibile, prima che si cristallizzino i giudizi (e i pre-
giudizi), occorre ridiscutere la questione delle com-
pensazioni. Che rappresentano una questione mol-
to delicata ma tuttavia ineludibile affinché il segno
da zero diventi positivo, non solo per I'impresa che
puo portare avanti il progetto, avendo ricevuto tutte
le autorizzazioni previste dalla legge (possibilmente
entro tempi certi e in maniera semplificata e irrevo-
cabile), ma anche per la cittadinanza rappresentata
dai Comuni. Difficile pensare a una compensazio-
ne one-fits-all ma perlomeno occorrerebbe definire
meglio i termini della trattativa tra enti territoriali
e proponenti del progetto e fissare alcuni paletti che
consentano di giungere piu facilmente di quanto ac-
cada oggi a un accordo ragionevole per tutte le parti
in causa. E che soprattutto determinino un equilibrio
stabile e robusto nel tempo, indipendente dal muta-
re delle condizioni politiche rispetto a quando ¢ stato
raggiunto.

Un’opportunita da non perdere sulla strada di
un’interazione positiva tra amministrazioni locali e
imprese ¢ il decollo delle citta metropolitane, che si
sta finalmente concretizzando al termine di un trava-
glio pluridecennale, che ha preso avvio con la legge
142/90. Entro la fine dell’anno dovranno essere re-
datti gli statuti delle otto citta metropolitane delle re-
gioni a statuto ordinario (alle quali si aggiungeranno
presto Venezia e Reggio Calabria attualmente com-
missariate), che da sole producono oltre un terzo del
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PIL del Paese (34,7% secondo i dati del 2012).

Il capitolo 3 della ricerca svolge una rassegna del-
le esperienze di partenariato pubblico-privato a livel-
lo metropolitano nei principali Paesi esteri (Francia,
Germania e Regno Unito) che, pur nella diversita de-
gli ordinamenti, potrebbero essere mutuate nei casi
ritenuti piu virtuoso negli statuti delle citta metropo-
litane. All'interno di istituzioni di assoluta rilevanza
per la vita delle imprese e allo stesso tempo dotate
di una forte complessita strategica e gestionale, pre-
vedere dei luoghi permanenti di consultazione e di
partecipazione alle decisioni delle imprese (in paral-
lelo naturalmente rispetto a strumenti di coinvolgi-
mento della cittadinanza) potrebbe essere una chiave
interessante per lo sviluppo non solo delle citta me-
tropolitane ma anche dell’intero sistema economico
italiano.
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CAPITOLO 1

Il governo degli
Interessi nelle
amministrazioni
comunali

1.1 La rappresentanza di
interessi a livello locale

1.1.1 Pubbliche amministrazioni locali e
portatori di interesse. Un rapporto in evoluzione

Nel corso degli ultimi due decenni il quadro nor-
mativo di riferimento dei rapporti tra pubbliche am-
ministrazioni territoriali e i portatori di interesse, in
particolare il tessuto imprenditoriale, ha subito im-
portanti trasformazioni. Ce ne sono tre che rivestono
particolare importanza e di cui € utile dare rapida-
mente cenno.

(1) 1l primo profilo da considerare riguarda il
nuovo assetto normativo in tema di trasparenza di-
segnato dal decreto legislativo n. 33 del 20132 Que-
sto stabilisce (articolo 1, comma 1) che la trasparen-
za nelle pubbliche amministrazioni € intesa come
“accessibilita totale delle informazioni concernenti
lorganizzazione e lattivita delle pubbliche ammi-
nistrazioni, allo scopo di favorire forme diffuse di
controllo sul perseguimento delle funzioni istituzio-
nali e sull’utilizzo delle risorse pubbliche” e declina di
conseguenza tutti gli obblighi cui sono tenute le am-
ministrazioni, centrali e territoriali, per garantire la
trasparenza della propria attivita. Di questi obblighi
si dira a breve. Per il momento & utile concentrarsi
sugli elementi di cambiamento che hanno segnato il

1 - Il presente Capitolo ¢ il frutto della ricerca ideata e coordinata da
Gianluca Sgueo e svolta con la collaborazione di Lorenzo Romani.

In particolare Lorenzo Romani si € occupato della ricognizione dei

siti istituzionali, della raccolta dei dati rilevanti, incluse le interviste
rilasciate al gruppo di ricerca I-Com. Lorenzo Romani ha inoltre redatto
i paragrafi centrali della ricerca e realizzato le tabelle e i grafici presenti
nel Capitolo. Alla ricerca, in fase preliminare, ha contribuito Fulvio
Lorefice, occupandosi del censimento della documentazione e della
raccolta delle informazioni di parte del campione scrutinato.

2 - |l testo integrale del decreto € dsponibile a questo indirizzo
http://www.normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:decreto.
legislativo:2013-03-14:33.

rapporto tra amministrazioni territoriali e portatori
di interessi. Le finalita che il Legislatore del 2013 ha
legato all’adempimento delle norme in tema di tra-
sparenza sono molteplici. Tra queste, c’¢ il tentativo
di contribuire a migliorare la qualita dell’azione am-
ministrativa.

(2) E appunto questo il secondo elemento di tra-
sformazione del rapporto tra amministratori loca-
li e imprese. Non € un caso se ’adozione di misure
di semplificazione amministrativa rappresenta una
costante in tutti i governi che si sono succeduti alla
guida del Paese negli ultimi anni. La percezione dif-
fusa delle pubbliche amministrazioni e, infatti, se-
gnata dalle critiche sia in merito al numero eccessivo
di procedure — che allunga i tempi delle decisioni e
moltiplica gli adempimenti burocratici per imprese e
cittadini — sia alla parcellizzazione dei centri decisio-
nali, che impedisce una chiara suddivisione delle re-
sponsabilita e una efficiente allocazione delle risorse.
Tra i settori maggiormente interessati dalle richieste
di semplificazione ci sono quello degli adempimenti
fiscali, dell’edilizia, dell’avvio di impresa e degli ap-
palti pubblicis.

(3) 11 terzo elemento di trasformazione, anch’es-
so cruciale nel contesto di questa ricerca, riguarda la
partecipazione dei portatori di interesse alle proce-
dure decisionali. Se, infatti, nel corso degli anni si e
registrato un progressivo ampliamento delle ipotesi
in cui gli interessi privati hanno visto riconosciuta la
garanzia di accesso alla formazione delle decisioni
pubbliche, al tempo stesso si € assistito al’aumento
della conflittualita, in particolare nel settore delle
opere infrastrutturali. L’aumento del contezioso ha
esercitato a sua volta ulteriori — talora pesanti — rica-
dute sui tempi di realizzazione delle opere. Gli ultimi
dati diffusi dall’Osservatorio Permanente Nimby Fo-
rum# registrano un totale di 213 opere pubbliche con-
testate, ovvero il 63,4% del totale (a fronte dell’11,6%
del 2004). Dei casi di contestazione registrati dal
NIMBY Forum, 108 sono emersi per la prima vol-
ta nel 2013, mentre i restanti 228 sono presenti nel
database Nimby a partire dall’edizione 2004. In ter-
mini assoluti, quelle di matrice popolare sono la pri-
ma causa di contestazione (32,2%), cui si sommano
quelle avanzate dalle associazioni ambientaliste, con

3 Si veda il sondaggio/ricerca promosso dal Dipartimento della
funzione pubblica: “100 procedure da semplificare”. La sintesi dello
studio & disponibile a questo indirizzo http://www.funzionepubblica.
gov.it/media/1166142/risultati 100procedure apr2014.pdf.

4 - Si veda per approfondimenti http://www.nimbyforum.it/home.
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il 13,0% — in crescita rispetto al 9,8% del 2012.

1.1.2 Il quadro normativo su
trasparenza e partecipazione

In che modo la riforma del 2013 incide sull’attivi-
ta delle pubbliche amministrazioni territoriali? Sono
due, in sintesi, i settori toccati dalla riforma: il primo
riguarda la struttura organizzativa, il secondo gli am-
biti procedurali.

(1) Quanto alle novita in tema di organizzazione,
vale la pena ricordare la figura del Responsabile della
Trasparenza (d’ora in avanti, RdT) e 'Organismo In-
terno di Valutazione (d’ora in avanti, OIV). Il RdT &
una figura interna allamministrazione, ma di nomina
politica. L’articolo 43 del D.LgVo n. 33 del 2013 attri-
buisce ad esso funzioni di controllo e verifica di com-
pletezza, chiarezza e tempestivo aggiornamento delle
informazioni relative all’attivita istituzionale. Spetta
dunque al RdT segnalare tempestivamente alle strut-
ture competenti (a seconda dei casi, gli OIV, I’Auto-
rita anticorruzione e l'ufficio di disciplina) eventua-
li inadempienze. Sempre a tale fine il RAT aggiorna
ogni anno il Programma triennale per la trasparenza
e l'integrita (d’ora in avanti, PTTI) e garantisce 'ef-
fettiva attuazione dell’accesso civico. A proposito di
PTTTI: questi, in realta, sono parte integrante del Pia-
no per la prevenzione della corruzione, il quale si in-
serisce a sua volta nel quadro della programmazione
strategica e operativa dellamministrazione, delinea-
ta nel Piano per la performance. La Relazione sul-
la Performance, invece, € il documento nel quale si
procede alla verifica degli obiettivi raggiunti rispetto
a quelli programmati. Anche gli OIV rivestono gran-
de importanza nel quadro della riforma. Nascono
nel solco dell’esperienza tracciata dai Nuclei Interni
di Valutazione; ma nella riforma vengono adibiti in
particolare alla valutazione della performance delle
amministrazioni e alla certificazione di conformita
dei dati pubblicati con quanto prescritto dalla legge.
La normativa nazionale (in particolare il D.L.gVo n.
150 del 2009)5 precisa che la nomina dei tre compo-
nenti degli OIV avviene per decreto del vertice po-
litico, e non deve comportare alcun aggravio per le
casse dell’amministrazione. Pertanto, il compenso da
accordare ai membri non puo eccedere quanto gia li-
quidato al Nucleo di Valutazione dell’ente.

5 - Si veda il testo del decreto al seguente indirizzo: http://www.
camera.it/parlam/leggi/deleghe/09150dl.htm.
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(2) Invece dal punto di vista procedurale i profili
piu interessanti riguardano gli obblighi di diffusione
delle informazioni relative all’attivita amministrativa
e l’accesso civico. I primi creano una serie di obbli-
ghi di pubblicazione delle informazioni sul funziona-
mento dell’amministrazione. Il secondo svolge una
funzione complementare rispetto a questi. L’articolo
5 del decreto definisce I’accesso civico come “il dirit-
to di chiunque di richiedere la pubblicazione di do-
cumenti, informaczioni o dati per i quali sussistono
specifici obblighi di trasparenza, nei casi in cui sia
stata omessa la loro pubblicazione”. In sostanza,
I’accesso civico rappresenta un rimedio alla mancata
pubblicazione di documenti, informazioni o dati sul
sito istituzionale. Altre disposizioni inerenti I’assolvi-
mento degli obblighi di trasparenza in materie parti-
colari (ad esempio gli appalti) e la partecipazione dei
soggetti interessati alla formazione delle decisioni le
dettano, a seconda dei casi, la normativa europea, la
legislazione nazionale, gli statuti e la normazione di
secondo grado (regolamenti, delibere) delle ammi-
nistrazioni locali. Ragioni di spazio impediscono di
tracciare un quadro esaustivo delle norme a presidio
della trasparenza istituzionale e della partecipazione
dei portatori di interesse. Nel proseguio della ricerca,
quando rilevanti, le norme di settore sono indicate
direttamente.

1.1.3 La struttura e gli strumenti della ricerca

Prima di entrare nel merito dell’analisi svolta dal
gruppo di ricerca € bene dare rapidamente conto del-
la metodologia seguita e dei principali nodi proble-
matici che il gruppo ha dovuto affrontare e risolvere.

(1) La metodologia, anzitutto. Il gruppo di ricerca
ha combinato un’analisi empirica delle informazioni
rese disponibili attraverso i siti web delle pubbliche
amministrazioni oggetto dello studio, attraverso una
serie di approfondimenti mirati. Questi ultimi si sono
resi necessari in particolare in quelle circostanze in
cui e stata rilevata 'assenza di dati sui siti delle am-
ministrazioni. Gli approfondimenti hanno preso in
considerazione fonti diverse. Quando disponibili, il
gruppo si € avvalso delle interviste rilasciate dagli
amministratori locali coinvolti nella ricerca. In altri
casi e stata esaminata la letteratura grigia (rapporti,
approfondimenti, dossier di studio) oppure, piu ra-
ramente, la letteratura scientifica sul tema. In altri
casi ancora, infine, il gruppo ha operato una serie di
deduzioni basandosi sulle informazioni a disposizio-



ne. Il testo che segue precisa, volta per volta, quali e
quante sono le fonti utilizzate dal gruppo di ricerca.

(2) Quanto alla struttura del capitolo, questo &
idealmente diviso in tre parti. Nella prima di discuto-
no i profili relativi all’assolvimento degli obblighi di
trasparenza richiesti dal Legislatore nazionale. Oltre
ad analizzare la risposta delle amministrazioni-cam-
pione rispetto agli obblighi imposti dalla legge, il te-
sto esamina il formato, la qualita e la reperibilita dei
dati messi a disposizione dalle amministrazioni; inol-
tre, si analizzano in modo approfondito le competen-
ze (e le criticita) legate alla figura del RdT. La seconda
parte del capitolo, invece, ¢ dedicata alle modalita di
partecipazione che le amministrazioni comunali ri-
conoscono, rispettivamente, ai portatori di interessi
diffusi (cittadini e associazioni) e alle imprese ope-
ranti sul territorio. Si censiscono a tal fine una serie
di esperienze, o “buone prassi”’, che segnano diffe-
renze importanti, spesso migliorative, rispetto alle
disposizioni di legge. Nonostante il gruppo di ricerca
abbia riscontrato una forte eterogeneita negli approc-
ci seguiti dalle amministrazioni, si & cercato sempre
di comporre a sistema le informazioni raccolte, ipo-
tizzando modelli generali di riferimento. Chiudono il
capitolo alcune riflessioni conclusive. Queste svolgo-
no una duplice funzione. Da un lato, riassumono sin-
teticamente gli elementi di maggiore importanza che
sono emersi nel corso della ricerca. Dall’altro lato,
offrono spunti di natura programmatica e operativa
per intervenire sulle criticita riscontrate e contribui-
re cosli alla migliore composizione del rapporto tra le
amministrazioni territoriali e i portatori di interesse.
A supporto dell’analisi sono presenti una serie di ta-
belle e grafici che riassumono le informazioni esposte
nel testo.

1.2 La disciplina della
trasparenza. Il tasso

di compliance delle
amministrazioni territoriali

Il primo profilo da considerare nello studio del
rapporto tra amministrazioni locali e portatori di in-
teresse riguarda la trasparenza dell’attivita ammini-
strativa. Da un punto di vista meramente formale, il
dato e positivo. Dall’analisi del campione esaminato
dal gruppo di ricerca emerge, complessivamente, un
sufficiente tasso di compliance delle pubbliche am-
ministrazioni rispetto agli adempimenti richiesti dal
D.LgVo n. 33 del 2013. Per misurare la compliance

delle amministrazioni sono stati usati due metodi di
misurazione: la Bussola della Trasparenza e I’analisi
delle griglie di rilevazione che gli OIV, in ottemperan-
za alla delibera ANAC n.77/2013°, devono rilasciare
entro il 31 gennaio di ogni anno. La BdT e invece lo
strumento adibito dal Ministero per la semplifica-
zione e la pubblica amministrazione (di seguito, Mi-
nistero PA) all’analisi dei siti delle amministrazioni
locali e alla rilevazione dell’adempimento delle di-
sposizioni del D.LgVo n. 33 del 2013.

In realta, il rating della BAT & fuorviante. Per
stessa ammissione del Ministero PA, infatti, la BdT
offre un giudizio parziale, dal momento che non ri-
leva il contenuto, ma si limita a considerare la strut-
tura dei siti istituzionali. Non ¢ in grado, ad esempio,
di rilevare la presenza di un file assente o rovinato’.
Come precisa il sito della BdAT, infatti, I'unico stru-
mento idoneo a valutare la corretta pubblicazione dei
dati e l'attestazione da parte degli OIV.

Per avere un quadro piu completo del tasso di
compliance, quindi, il gruppo di ricerca ha svolto un
esame manuale delle informazioni pubblicate nelle
diverse griglie di rilevazione. Queste ultime sono file
in formato tabellare (a volte pubblicate in formato
excel, altre in .pdf) nei quali gli OIV verificano, per
ciascun settore della sezione “Amministrazione tra-
sparente”, che le informazioni siano effettivamente
pubblicate nelle sotto-sezioni previste dalla normati-
va. Gli OIV inoltre conferiscono, a ciascuna tipologia
di informazione, un punteggio che qualifica la qualita
dell'informazione stessa, relativamente ai seguenti
aspetti: a) completezza delle informazioni rispetto
alla normativa, b) estendibilita del dato a tutti gli uf-
fici dell’ente, c) effettivo aggiornamento della pagina,
d) elaborabilita ed apertura del formato. I punteggi
possono variare all'interno di un intervallo che va da
0 a 2 (a seconda che i dati siano pubblicati o0 meno
in “Amministrazione trasparente”), o da 0 a 3 (per i
quattro attributi sopra elencati).

La tabella che segue (Tabella 1.1) riporta l'intero
campione esaminato dal gruppo di ricerca. In tabel-

6 - Si veda la delibera al seguente link: http://www.anticorruzione.
it/?7p=10477

7 - Si veda la home page della Bussola della Trasparenza, http://
www.magellanopa.it/bussola/, in particolare dove si cita il livello di
adempimento di alcuni siti. Un esempio € quello del sito del Parco
dell’Etna (www.parcoetna.it). Il sito riceve un rating pari al 100%
(corrispondente a 67 indicatori rispettati su 67). Una verifica manuale
conduce invece al risultato opposto: I'amministrazione € inadempiente
poiché all’interno delle sezioni i contenuti sono assenti o lacunosi.
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la si pongono a confronto i numeri di inadempienze
rilevati dagli OIV nel gennaio 2014 con il numero di
inadempienze rilevate manualmente dal gruppo di
ricerca. La metodologia e stata la seguente: il gruppo
ha verificato qualora le informazioni risultate man-
canti nel gennaio 2014 fossero state integrate nel cor-

so dei primi 9 mesi del 2014.

Si noti che il controllo manuale effettuato ha un
valore indicativo in quanto solo l'attestazione degli
OIV ha valore ufficiale.

Rilevazione OIV Rilevazione gruppo | Variazione 01/2014 J.\ngero C_h
01/2014 di ricerca 09/2014, |- 09/2014 mnadempienze
Comune . . o) . secondo la Bussola
numero di numero di (% inadempienze el
inadempienze inadempienze risolte) ella Trasparenza
(al 19/09/2014)
Pisa 15 4 73% 0
Ravenna 2 2 0% 5
Novara 6 4 33% 0
Grottammare 3 3 0% 0
La Spezia 3 3 0% 0
Porto Viro 13 12 8% 0
Ancona 18 7 61% 65
Gatteo 0 - - 1
San Dona di Piave 3 2 33% 0
Salerno 18 4 77% 0

Tabella 1.1 — Rilevazioni OIV comparate con le rilevazioni del gruppo di ricerca

Dalla lettura della tabella risulta evidente che 1.3 | e ipotesi di inadempienza

nessun comune ha risolto completamente i casi di
inadempienza rilevati dagli OIV nel gennaio 2014.
Infine - e si tratta di un dato particolarmente signi-
ficativo - una parte rilevante delle inadempienze ri-
scontrate nel gennaio 2014 si concentra nei settori
“Consulenti e collaboratori” e “Contributi, sussidi,
vantaggi economici”. In questi due settori si conta-
no infatti 41 inadempienze sulle 81 totali rilevate.
In particolare, il settore “Consulenti e collaboratori”
contiene il 23% delle inadempienze totali, mentre il
settore “Contributi, sussidi, vantaggi economici”, ne
contiene il 27% (si parla sempre di dati aggregati fa-
centi riferimento all'intero campione). Infine, gli OIV
hanno rilevato, mediamente, 8 inadempimenti per
ogni comune (sempre con data di riferimento il 31
gennaio 2014).
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Come si vede, in alcuni casi il numero di ina-
dempienze e anche piuttosto rilevante. Cosa motiva
I'inadempimento di una pubblica amministrazione
locale? Le spiegazioni sono diverse. Di seguito se ne
discutono alcune. Si tratta, nell’ordine, di: problemi
di carenza di personale o di mancato adeguamento
alla normativa e di problemi legati alla manutenzione
e all’adeguamento tecnologico (oltre, naturalmente,
alla combinazione di questi problemi).

(1) 1l primo problema che puo motivare 'inadem-
pimento da parte delle amministrazioni territoriali
riguarda la carenza di personale da dedicare al pro-
cesso di reperimento, redazione e verifica dei dati.
Talora non ¢ tanto la mancanza di personale, quan-
to il ritardo nell’adeguamento alle norme del D.Lg-
Vo n. 33 del 2013 (che, ¢ utile ricordare, € entrato in



vigore il 20 aprile 2013)8. L’esempio piu significati-
vo, in questo senso, € quello del Comune di Ancona.
Nel PTTI 2014 — 2016 'amministrazione dichiara di
non avere la possibilita di assegnare un’unica strut-
tura alladempimento degli obblighi di trasparenza.
Si incaricano quindi i dirigenti d’area di supervisio-
nare — sotto la supervisione del RdT - il processo di
pubblicazione. Particolarmente significativo & quan-
to riferisce I'OIV del Comune di Ancona nella scheda
di sintesi relativa alla rilevazione degli adempimenti.
Questa precisa che: “sussiste una difficolta oggettiva,
date le rilevanti dimensioni dell’Ente, per quelle si-
tuazioni in cui la molteplicita degli atti prodotti da piu
dirigenti non risulta riconducibile ad una ben defini-
ta banca dati”.? E un dato significativo. Ci si potrebbe
aspettare infatti che le amministrazioni comunali di
dimensione intermedia (intorno ai 10.000 abitanti e
comunque sotto i 50.000)*, quali ad esempio il Co-
mune di Gatteo o di Porto Viro, riscontrino maggio-
ri difficolta nell’adempiere agli obblighi normativi a
causa di una pianta organica ridotta. Il caso di Anco-
na (che somma 101.258 abitanti, secondo le ultime
rilevazioni dell’Istat) testimonia il contrario. In altre
parole, non sempre le ridotte dimensioni dell’ente
pubblico territoriale sono una variabile significativa
nella valutazione dell'impatto esercitato sul rispetto
delle norme sulla trasparenza delle amministrazioni.

(2) Passiamo alla seconda ipotesi di inadempien-
za degli obblighi di trasparenza. Questa e causata dai
processi di manutenzione e ristrutturazione dei siti
web istituzionali che si protraggono nel tempo. E il
caso, tra gli altri, del Comune di Gatteo. Il sito del
Comune, si riporta nel PTTI 2014-2016, € in fase di
“totale rinnovamento”™. Nel PTTI appena menziona-
to si legge inoltre che nel 2013 I’ente non disponeva
ancora di un “software applicativo abbinato a pro-
tocollo ed atti” che permettesse di creare delle schede
ad hoc per ogni tipo di pubblicazione prevista dalla
normativa, associare ad esse allegati provenienti dal-
la rete, aggiornare/eliminare/integrare tali pubblica-
zioni nel tempo, tracciare gli eventi di pubblicazione

8 - Cfr. Gazzetta Ufficiale n. 80, del 5 aprile 2013.

9 - La relazione & disponibile a pagina 7 del PTTI del Comune di
Ancona, consultabile qui: http://www.comune.ancona.it/binaries/
repository/amministrazione trasparente/1-1/ptti-2014 2016-comune-
di-ancona.pdf.

10 - Per una stima precisa del numero di abitanti che determina la
qualifica di piccolo comune si veda: http://www.comuniverso.it/index.
cfm?menu=590

11 - Il PTTI del Comune di Gatteo € consultabile qui: http://www.
comunegatteo.it/Comune/Trasparenza0/disposizioni/programma/
contentParagraph/00/documentPdf/piano%20triennale %20della%20
trasparenza%20gatteo.pdf.

e, infine, distribuire tra i dipendenti le mansioni rela-
tive alla pubblicazione die dati.

La tabella che segue (Tabella 1.2) indica il nume-
ro e la tipologia di inadempimenti che il gruppo di
ricerca ha riscontrato esaminando manualmente, nel
settembre 2014, i siti web istituzionali delle ammi-
nistrazioni-campione. Oltre ai dati gia riportati nella
Tabella 1.1 si precisa anche la tipologia di inadempi-
mento riscontrato. Si noti che anche in questo caso il
controllo manuale effettuato ha un valore indicativo.

In media, il controllo manuale eseguito dal grup-
po di ricerca ha rilevato 8 inadempimenti per ogni
comune. Si tratta dello stesso risultato riscontrato
(sempre in media) tramite I'analisi delle griglie di ri-
levazione rilasciate dagli OIV nel gennaio 2014.
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Amministrazione

n° sezioni

Tipologia inadempimento

Pisa

Servizi erogati, opere pubbliche, contratti pubblici, benessere organizzativo,
sanzioni per mancata comunicazione dati, oneri informativi

Salerno

Personale, Relazione sulla performance, controlli sulle imprese, contratti
pubblici, bilancio

Ravenna

Oneri informativi, attivita e procedimenti, controlli sulle imprese, opere
pubbliche

Novara

Controlli sulle imprese

Grottammare

12

Interventi straordinari, opere pubbliche, servizi erogati, controlli
sullamministrazione, Enti controllati, Personale (codice comportamento)

La Spezia

Consulenti e collaboratori

Porto Viro

22

Interventi straordinari, tempi medi di erogazione dei servizi, costi
contabilizzati, carta dei servizi, controlli sull’amministrazione, canoni
di locazione, patrimonio immobiliare, piano degli indicatori e risultati
attesi di bilancio, controlli sulle imprese, dichiarazioni sostitutive,
monitoraggio tempi procedimentali, dati aggregati attivita amministrativa,
rappresentazione grafica, benessere organizzativo, dati relativi ai premi,
ammontare dei premi, OIV, incarichi conferiti e autorizzati ai dipendenti,
incarichi amministrativi di vertice, sanzioni per mancata comunicazione
dati, oneri informativi, atti generali

Ancona

18

Informazioni ambientali, opere pubbliche, indicatore di tempestivita dei
pagamenti, carta die servizi, class action, costi contabilizzati, tempi medi
di erogazione dei servizi, piano degli indicatori e risultati attesi di bilancio,
controlli sulle imprese, monitoraggio tempi procedimentali, dichiarazioni
sostitutive, benessere organizzativo, incarichi amministrativi di vertice,
dotazione organica, personale non a tempo determinato, rendiconto gruppi
consiliari, sanzioni per mancata comunicazione dati, oneri informativi per
cittadini e imprese

Gatteo

Oneri informativi, scadenzario nuovi obblighi amministrativi, enti pubblici
vigilati, enti di diritto privato controllati

San Dona di Piave

4

Controlli e rilievi sull’amministrazione, controlli sulle imprese, dati
aggregati attivita amministrativa, livelli di benessere organizzativo

Tabella 1.2 — Numero delle sezioni o sottosezioni interessati da inadempimenti e loro tipologia, sui siti istituzionali delle amministrazioni locali?

12 - Dato che la colonna di sinistra si riferisce, a seconda dei casi, al numero di sezioni o sottosezioni, e dato che queste ultime possono
contenere anche pit di una tipologia di dati soggetti a obbligo di pubblicazione, il numero di inadempimenti rilevati nella colonna di destra pud non
coincidere con il nuimero di sezioni o sottosezioni conteggiate nella colonna sinistra.

1.4 La disponibilita delle
informazioni e il diritto all’oblio

La disomogeneita riscontrata dal gruppo di ri-
cerca nella valutazione del tasso di compliance delle
amministrazioni-campione interessa anche la dispo-
nibilita dei dati. In questo caso ¢ possibile trovare al-

(1) Una prima spiegazione ¢ legata al dato crono-
logico. Accade cioe che 'amministrazione gia pubbli-
casse, prima dell’entrata in vigore della riforma, le
informazioni richieste dalla legislazione in vigore al
tempo*3, talora anche per un lasso di tempo superiore
ai 2 0 3 anni. E il caso, ad esempio, del comune di Ra-
venna, che pubblica il bilancio ambientale dal 2011,

meno due spiegazioni al fenomeno. esescsccsccs

18

13 - Cfr. D.LgVo n. 150 del 2009.



o la Relazione sulla Performance a partire dal 2010;
del Comune di Gatteo, che pubblica i tassi di assenza
del personale a partire dal 2009 (e il conto del perso-
nale dal 2008); di La Spezia, che comunica i tassi di
assenza del personale a partire dal 2010 e aggiorna
in “tempo reale” quelli relativi al 2014. In tutti questi
casi il gruppo di ricerca non ha riscontrato problemi
con I'estrapolazione dei dati e la costruzione di serie
storiche complete.

(2) La seconda ipotesi, piu frequente rispetto alla
prima, € quella in cui il dato é disponibile solamente
per gli ultimi 2 anni, talora anche solo per I'ultimo
anno. Circostanza che, al contrario della precedente,
ha impedito al gruppo di ricerca di operare un raf-
fronto su base pluriennale. Appartengono a questa
seconda categoria i comuni di Gatteo, che pubblica
la Relazione sulla Performance relativa al solo 2012
(ma non rende disponibile alcuna attestazione vali-

dante da parte dell’OIV); di La Spezia, che comuni-
ca i premi collegati alla performance individuale per
il solo anno 2011 (liquidati nel 2013). Come si puo
notare alcune amministrazioni ricorrono in entram-
be le fattispecie. La spiegazione € semplice: le stesse
amministrazioni comunali che pubblicano, per alcu-
ni tipi di informazioni, dati risalenti anche a diversi
anni addietro, risultano meno costanti e tempestive
nella pubblicazione di altre tipologie di informazioni.

La tabella che segue (Tabella 1.3) suddivide il
campione esaminato dal gruppo di ricerca in base
all’estensione temporale dei dati a disposizione. Sono
state scelte tre voci di riferimento: i bilanci, i tassi di
assenza del personale e le informazioni su consulenti
e collaboratori. Dalla tabella risulta immediatamente
evidente I'estrema diversificazione tra le informazio-
ni, a conferma dell’ererogeneita del dato.

Estensione temporale dei dati

Comune Bilanci Tassi assenza personale | Consulenti e collaboratori
Pisa 2011-2012-2013 Dal 2009 al 2014 2013-2014
Salerno 2012-2013 Dal 2009 al 2014 Dal 2007 al 2013
Ravenna 2012-2013-2014 Dal 2009 al 2014 Dal 2008 al 2014
Novara 2012-2013-2014 Dal 2009 al 2014 Dal 2007 al 2014
Grottammare Dal 2011 al 2014 2014 2001, 2012, 2013
La Spezia 2013-2014 Dal 2010 al 2014 Dal 2007 al 2014
Porto Viro 2012-2013 2011-2012-2013-2014 Dal 2008 al 2014
Ancona Dal 2009 al 2014 Dal 2009 al 2014 Non disponibile
Gatteo 2012-2013-2014 Dal 2009 al 2014 2008, 2009

San Dona di Piave |2008-2012 Dal 2009 al 2014 2004-2014

Tabella 1.3 — Estensione temporale dei dati pubblicati sui siti web istituzionali delle amministrazioni territoriali

Un ultimo cenno, sempre in merito alla disponi-
bilita dei dati, lo merita il tema dell’estensione tem-
porale durante la quale le informazioni devono essere
a disposizione degli utenti attraverso i siti istituzio-
nali. Questa finestra temporale, in base alla riforma,
si chiude al decorrere del quinto anno dalla pubbli-
cazione dei dati. In realta, il D.LgVo n. 33 del 2013
(articolo 9, secondo comma) prevede che, trascorso il
periodo indicato, i dati vengano comunque conserva-
ti e resi disponibili “all’interno di distinte sezioni del
sito di archivio, collocate e debitamente segnalate
nell’ambito della sezione Amministrazione traspa-
rente”. Tali sezioni di archivio, pero, nel campione
esaminato dal gruppo di ricerca non risultano pre-

senti. La spiegazione piu logica a questa lacuna ¢ che,
essendo la riforma entrata in vigore nell’aprile 2013,
non sono ancora trascorsi i cinque anni necessari a
far si che le amministrazioni creino tali sezioni di ar-
chivio.
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1.5 |l formato e la
qualita dei dati

Passiamo ora a esaminare un ulteriore aspetto
della trasparenza dei siti istituzionali delle ammi-
nistrazioni territoriali: quello del formato dei dati.
Non ¢ raro il caso in cui le amministrazioni territo-
riali pubblicano dati e statistiche (assolvendo dunque
formalmente gli obblighi imposti dalla legge), ma lo
fanno spesso in formati che ne ostacolano I’estrazio-
ne automatizzata. E il caso, in particolare, dei file con
estensione in formato “pdf”. In realta, i file di ultima
generazione che hanno questa estensione permet-
tono l'estrapolazione (manuale) delle informazioni
per la compilazione di fogli di calcolo. In molti casi,
tuttavia, i siti web istituzionali delle amministrazio-
ni riportano documenti in formato .pdf da cui e di
fatto impossibile acquisire automaticamente le in-
formazioni, dal momento che la struttura tabellare &
sempre diversa da Comune a Comune. Si vedano, a
titolo meramente esemplificativo, il caso dei Comuni
di Gatteo, Salerno e Pisa, che pubblicano tabelle, in
formato .pdf, molto diverse tra di loro. Il fatto che le
tabelle siano in formato .pdf, come detto, rappresen-
ta di per se un ostacolo alla estrazione automatica dei
dati (cd. data capture). Se a cio si aggiunge il fatto
che non esiste uno standard omogeneo per la reda-
zione delle tabelle, emerge con evidenza il peso che la
disomogeneita delle pubblicazioni esercita sulla rac-
colta e I'analisi dei dati.

La controprova del fatto che la qualita dei dati co-
stituisce un punto critico si ottiene leggendo le griglie
di valutazione degli OIV. L’analisi del campione ri-
vela come, nelle griglie di valutazione, i punteggi piu
bassi si concentrano infatti nella colonna denominata
“Apertura formato”. In questa colonna, infatti, si tro-
va il 57% dei voti che si attestano al di sotto dei livelli
massimi consentiti dalla gia citata delibera ANAC. La
questione del formato € dunque di sostanziale impor-
tanza ai fini del giudizio sulla trasparenza dell’azione
amministrativa. Programmare sistemi automatici di
rilevazione dei dati sulle piattaforme web delle sin-
gole amministrazioni &€ molto piu difficile in assenza
di uno standard omogeneo sul territorio nazionale.
Se, per un verso, sarebbe stato auspicabile da parte
del Legislatore nazionale identificare uno standard
omogeneo, per altro verso questa lacuna sembra mo-
tivata dalla consapevolezza del fatto che gran parte
delle amministrazioni comunali di dimensioni me-
dio-piccole non dispone ancora di sistemi editoriali
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avanzati, oppure non ha la capacita finanziaria per
implementarli. Si puo allora suppore che la mancata
prescrizione di uno standard minimo per la presen-
tazione dei dati sia frutto di un “realismo normativo”
che privilegia il conseguimento di un primo risultato,
per quanto imperfetto, rispetto alla possibilita che
non si raggiunga alcun esito. L’articolo 6, comma 2,
del D.Lgs n. 33 del 2013, infatti, precisa che “L’esi-
genza di assicurare adeguata qualita delle informa-
zioni diffuse non puo, in ogni caso, costituire motivo
per l'omessa o ritardata pubblicazione dei dati, delle
informazioni e dei documenti”.

Un ultimo riferimento alla qualita dei dati pubbli-
cati. I siti istituzionali delle amministrazioni moni-
torate da questa ricerca non si limitano a pubblicare
dati numerico-quantitativi. I D.Lgs n. 33 del 2013
prevede infatti obblighi aggiuntivi relativamente alla
pubblicita degli indirizzi strategici che 'amministra-
zione intende perseguire per migliorare la cultura
della trasparenza nella vita istituzionale dell’ente, an-
che in relazione ai portatori di interesse esterni. L’ar-
ticolo 10 del decreto legislativo stabilisce che “Ogni
amministrazione, sentite le associazioni rappresen-
tate nel Consiglio nazionale dei consumatori e degli
utenti, adotta un Programma triennale per la tra-
sparenza e lintegrita da aggiornare annualmente
(...)”. In realta il coinvolgimento delle associazioni ci-
tate dal Legislatore nazionale, relativamente alla fase
di redazione del PTTI, non sempre risulta effettuato
nei casi di studio esaminati dal gruppo di ricerca. Piu
esattamente: 'unico modo per avere certezza del fat-
to che Pamministrazione abbia coinvolto le associa-
zioni € quando tale prassi viene citata esplicitamente
nel PTTI. Per cui quando questa indicazione € assen-
te non si puo escludere a priori che le associazioni
rappresentate nel Consiglio non siano state consul-
tate. Cido premesso, nel Campione esaminato sono
sette le amministrazioni territoriali che non citano
il Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti
tra gli stakeholders coinvolti nel processo di redazio-
ne e pubblicazione del PTTL. Si tratta dei Comuni di
Gatteo, Grottammare, Novara, Porto Viro, Ravenna,
Salerno, San Dona di Piave.



1.6 Il Responsabile della
Trasparenza (RpT)

1.6.1 I RoT e la gestione del
“ciclo della trasparenza”

Conclusa l'analisi relativa alla pubblicazione dei
dati da parte delle pubbliche amministrazioni, € pos-
sibile esaminare la figura centrale intorno a cui ruota
l’assolvimento degli obblighi di trasparenza imposti
alle amministrazioni territoriali: il RdT. Il primo dato
che emerge dallo studio delle amministrazioni-cam-
pione € che i PTTI contengono sempre una descrizio-
ne generale delle funzioni del RdT. La descrizione &
mutuata dalla legislazione nazionale, sia per quanto
riguarda i contenuti che la forma espositiva. Si puo
dunque affermare che i diversi PTTI non conferisco-
no al RAT compiti diversi e ulteriori rispetto a quelli
loro attribuiti dalla normativa nazionale. Al contra-
rio, ci sono alcuni aspetti interessanti che emergono
nelle prassi adottate dalle amministrazioni-campio-
ne nella gestione del “ciclo della trasparenza™4, di
cui come si e detto il RdT e il principale referente.
La legge nazionale non disciplina per intero la ge-
stione del ciclo. Si limita a indicare gli obiettivi fina-
li, lasciando agli enti pubblici 'onere di strutturare
modalita operative in autonomia. Nella quasi totalita
del campione la gestione del ciclo presenta accentuati
caratteri di accentramento. Impernia cioe la gestione
dello stesso sugli organi municipali, declinando le va-
rie responsabilita che, internamente all’amministra-
zione, concorrono all’assolvimento degli obblighi di
legge. In questo caso (si vedano ad esempio i comuni
di Novara, Ravenna, Ancona) generalmente il RdT
fa affidamento sui singoli dirigenti di settore. Costo-
ro nominano (con decreto dirigenziale), scegliendo
all'interno della pianta organica cui sono preposti, le
figure deputate a raccogliere, controllare, pubblicare
e aggiornare i dati. In alcuni casi (ad esempio Raven-
na, Novara), apposite strutture vengono messe a di-
sposizione del RdT per facilitarne le comunicazioni
con i singoli uffici. C’é pero un caso particolare, La
Spezia, che fa eccezione rispetto al modello generale.
Qui si & proceduto alla creazione di strutture operanti
su base territoriale. Si tratta piu esattamente di strut-

14 - Per “ciclo della trasparenza” in questo studio si intende tutto
I'insieme di prassi gestionali, strategie e provvedimenti adottati dagli
enti per garantire gli adempimenti normativi. Non esiste una definizione
specifica di “ciclo della trasparenza”. L'espressione & pero utilizzata

in diversi documenti istituzionali. Si veda, ad esempio: http://www.
anticorruzione.it/wp-content/uploads/Allegato-4-monitoraggio-OlIV-
avvio-ciclo1.pdf.

ture operanti a livello di quartiere/circoscrizione, cui
é affidato il compito di curare il reperimento, la la-
vorazione e la pubblicazione dei dati. In questo caso,
dunque, 'approccio organizzativo € quasi interamen-
te decentrato (e si rivela peraltro particolarmente
utile ai fini della rilevazione di altri dati territoriali
che concorrono, tra le altre cose, alla formazione dei
data-set aperti utili a programmare strategie di mar-
keting territoriale).

La tabella che segue (Tabella 1.4) identifica gli
elementi essenziali relativi alle due modalita di ge-
stione del ciclo della trasparenza. Per ciascuna delle
amministrazioni-campione esaminate da questa ri-
cerca la tabella indica quale dei due modelli appena
descritti € stato adottato e quali sono le peculiarita
che li contraddistinguono.
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Gestione del ciclo della trasparenza

Modello accentrato

All'interno della struttura comunale vengono
individuate le figure responsabili a gestire

i dati dalla fase di reperimento a quella

di pubblicazione e successivo controllo-
aggiornamento. Il processo & gestito
verticalmente: i responsabili di settore
individuano, in ciascun settore, i responsabili
dei processi editoriali. I responsabili di
settore sono a loro volta subordinati al RdT.

Ancona, Salerno, Ravenna,
Novara, Porto Viro, Pisa,
Gatteo, Grottammare,

San Dona di Piave

Modello decentrato

Vi sono redazioni territoriali decentrate che
hanno il compito di rilevare i dati direttamente
sul territorio di loro competenza e di curarne
la fase di preparazione e pubblicazione.

Sono soggetti anch’essi al RAT per quanto
riguarda gli obblighi normativi introdotti
dalla riforma, ma hanno un ruolo aggiuntivo
giacche contribuiscono a creare una piu
vasta ed esaustiva rete di dati aperti, utili

ad esempio ai fini di marketing territoriale

e all’apertura di data-set sul sito dell’ente.

La Spezia

Nei paragrafi che seguono si continuera a fare ri-
ferimento a entrambi i modelli, e in particolare alle
implicazioni che ne discendono dal punto di vista
dell’'organizzazione amministrativa. Come si vedra,
tanto nel primo quanto nel secondo caso, le ammi-
nistrazioni territoriali hanno creato strutture tecni-
che per supportare il lavoro del Rdt e garantire cosi il
raggiungimento degli obiettivi posti dalla legislazio-
ne nazionale.

1.6.2 Il modello accentrato: le
strutture di supporto al RoT

Iniziamo il discorso sulle strutture amministrati-
ve create a sostegno del RAT dal primo dei due mo-
delli, quello che propone una gestione centralizzata
della trasparenza istituzionale. Si segnalano, al ri-
guardo, quattro casi.

(1) Il primo & quello del Comune di Novara. Non
solo 'amministrazione novarese ha ritenuto oppor-
tuno distinguere il ruolo di responsabile anti-corru-
zione da quello di RdT, ma ha anche scelto di mettere
a disposizione del secondo una struttura di supporto:
I'Unita organizzativa “Progetti speciali-attuazione
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Tabella 1.4 — Modalita di gestione del ciclo della trasparenza

del programma di governo”s (di seguito: Unita or-
ganizzativa). L'Unita organizzativa ha, tra gli altri, il
compito di presidiare, dal punto di vista organizzati-
vo, il sistema degli obblighi di pubblicazione, in par-
ticolare definendo e mantenendo aggiornata la corri-
spondenza tra singola informazione richiesta e unita
organizzativa di livello dirigenziale tenuta a garantire
la tempestiva e regolare disponibilita dei dati. A com-
pletare la struttura capillare sui cui fa affidamento il
RdT c’¢e la rete dei referenti. Quest’ultima € una rete
composta da un rappresentante per ogni servizio. I
rappresentanti vengono individuati dai dirigenti dei
diversi servizi per lo svolgimento degli adempimen-
ti previsti in materia di reperimento e pubblicazione
dei dati. I referenti individuati, pur dipendendo fun-
zionalmente e gerarchicamente dai rispettivi dirigen-
ti, sono coordinati, per le attivita in tema di traspa-
renza, dal RdT, e sono oggetto di specifici percorsi di
formazione e addestramento.

(2) Novara non € la sola amministrazione ad aver
istituito una struttura di supporto al RdT. Interes-

15 - Si veda il PTTI del Comune di Novara, al seguente
indirizzo: http://www.comune.novara.it/comune/trasparenza/
amministrazioneTrasparente/pdf/PTTI 2014 2016.pdf.




sante da questo punto di vista € anche il caso dell’'am-
ministrazione ravennate, che ha ritenuto necessario
istituire un tavolo tecnico di lavoro individuato dal
Segretario generale che, nella fase di transizione
verso l'implementazione della riforma iniziata nel
dicembre 2013, si € riunito con cadenza mensile. Il
tavolo tecnico ha coinvolto le principali competen-
ze dell’ente interessate ad adempiere agli obblighi
normativi. A Ravenna, peraltro, ¢ a disposizione del
RdT anche il Servizio ICT Information and Commu-
nication Technology (d’ora in avanti Servizio ICT)
diretto tra I'altro dallo stesso soggetto. A questo ser-
vizio spetta la progettazione e il funzionamento dei
sistemi informativi necessari a rendere disponibili le
informazioni soggette ad obblighi di pubblicazione.
Il servizio ICT assicura che le sezioni del sito web e
le modalita di pubblicazione siano conformi alle pre-
scrizioni tecniche previste dalla normativa.

(3) Terzo, in ordine, € il caso di Pisa. II PTTI
dell’amministrazione pisana‘® prevede che il respon-
sabile della Rete Civica coadiuvi il RdT nello svol-
gimento dei suoi compiti e delle sue attivita. Il re-
sponsabile della Rete Civica ha responsabilita molto
simili a quelle che la normativa nazionale definisce in
capo al RdT, dal momento che ha il compito di mo-
nitorare e controllare I'assolvimento degli obblighi di
pubblicazione; assicurare completezza, chiarezza e
aggiornamento dei dati e dei documenti; monitorare
l'applicazione delle direttive del RdT; infine, ricevere
segnalazioni relative ad eventuali contenuti non ag-
giornati, non pertinenti o che non corrispondono alla
documentazione ufficiale. Spetta sempre al responsa-
bile della Rete Civica segnalare al RdAT il mancato o
ritardato adempimento degli obblighi di pubblicita.
Da notare che lo stretto affiancamento del responsa-
bile della Rete Civica (o di figure a questo assimilabi-
li), con competenze quasi sovrapponibili a quelle del
RdT, rappresenta un’eccezione tra le amministrazio-
ni-campione esaminate in questa ricerca.

Piu generica, ma ugualmente degna di nota, ¢ la
strategia adottata dall’amministrazione di San Dona
di Piave. Il PTTI del Comune" stabilisce che il RAT
puo individuare uno o piu soggetti cui conferire la
carica di referenti o collaboratori per I'attuazione del

16 - Il PTTI di Pisa & consultabile al seguente link: http://www.comune.
pisa.it/it/progetto-scheda/8870/Programma-per-la-Trasparenza-e-I-
integrit-.html.

17 - Il PTTI di San Dona di Piave & consultabile al seguente link: http://
sandonadipiave.gov.it/wp-content/uploads/2013/09/Programma-
Triennale-per-la-Trasparenza-e-lintegrit% C3%A0.pdf.

PTTI. E prevista inoltre la possibilita di individuare
una figura incaricata di verificare I'accessibilita in-
formatica del sito web, di predisporre strumenti e
tecniche di rilevazione dell’effettivo utilizzo dei dati
da parte degli utenti, di controllare la regolarita dei
flussi informativi e la qualita dei dati oggetto di pub-
blicazione, segnalando eventuali problematiche al
RdT. Queste cariche, a settembre 2014, non risultano
ancora attribuite.

1.6.3 Il modello decentrato nella
gestione della trasparenza

Nel modello accentrato il tentativo da parte delle
amministrazioni territoriali di adempiere agli obbli-
ghi di legge sulla trasparenza puo portare alla crea-
zione di strutture amministrative di supporto al RdT.
La stessa esigenza sussiste in capo alla sola ammini-
strazione locale che ha optato per un processo deci-
sionale diverso, decentrato sul territorio. Si tratta,
come anticipato, del Comune di La Spezia. Anche in
questa seconda ipotesi si &€ proceduto con la creazio-
ne di apposite strutture, operanti pero su base circo-
scrizionale, che svolgono la funzione di reperimento
e trasmissione dei dati. Nel 2013 La Spezia ha avvia-
to un programma (tutt’ora in fase di attuazione) che
prevede, previa individuazione dei referenti nei vari
servizi e un adeguato supporto formativo, la creazio-
ne di “redazioni” per supportare lo sviluppo di data
set. Tutta la filiera dei dati (dal reperimento al carica-
mento sul sito web istituzionale) viene dunque gestita
secondo una logica di sussidiarieta. Le singole reda-
zioni presidiano il territorio di competenza, mentre
la supervisione finale dei contenuti ¢ affidata al servi-
zio Comunicazione e al RAT. C’¢ inoltre una struttura
esterna che fa riferimento alla Regione Liguria e che
funge da consulente tecnico per i servizi informatici
e di back-office. A livello centrale, similmente al caso
novarese, € stata definita una “rete dei Referenti”, che
opera in stretta connessione con I'Ufficio relazioni
con il pubblico (URP). Ciascuno dei referenti, ognu-
no per il proprio servizio di appartenenza, ¢ abilitato
a caricare e aggiornare le informazioni pubblicate sul
sito. I referenti e responsabili URP sono inoltre ga-
ranti dell’accessibilita delle informazioni presenti sul
sito.
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1.6.4 Strutture verticali e orizzontali
nella gestione della trasparenza

Per completare I'analisi dei due modelli di gestio-
ne della trasparenza da parte delle amministrazio-
ni-campione di questa ricerca é utile considerare la
struttura — verticale oppure orizzontale — dei proces-
si decisionali. Le amministrazioni di Novara, Raven-
na e La Spezia, ma anche Pisa e Salerno, al di la delle
differenze tra i due modelli, hanno optato per un pro-
cesso decisionale di stampo “verticale”. Modello nel
quale il RdT esercita poteri di controllo sui dirigenti
dei vari servizi, che a loro volta affidano al personale
di propria competenza le responsabilita di gestione
dei processi editoriali.

Questa opzione, tuttavia, non € 'unica sperimen-
tata. In alcuni casi, infatti, le amministrazioni terri-
toriali scelgono di affidarsi a un processo decisiona-
le orizzontale. E il caso dei Comuni di Ancona e San
Dona di Piave. Il primo ha optato, anche in ragione
della carenza di personale, per un processo decisio-
nale piu snello. Qui la filiera dei dati e gestita da tre
figure distinte: editor, creator, controller. 1l primo &
incaricato delle sole attivita editoriali all’interno del-
la sezione “Amministrazione trasparente”; il secondo
e responsabile della elaborazione di tabelle recanti il
contenuto sintetico dei dati (che verranno successi-
vamente inviate all’editor per la pubblicazione). Al
controller, infine, spetta il compito di verificare a
campione la correttezza del processo editoriale auto-
matizzato, laddove si utilizzano “software editoria-
li sostitutivi delle manuali funzioni di editor e/o di
creator, eventualmente in uso presso una Direzio-
ne/Ufficio™®. La strategia adottata ad Ancona é rile-
vante non tanto per i ruoli accordati alle tre figure di
cui si € appena detto, ma per la motivazione di tale
scelta, che pare evidenziare un problema di fondo: e
cioe la difficolta che gli enti territoriali possono ave-
re nell’adattamento alla nuova normativa. L’editor, il
creator e il controller sono, infatti, figure individuate
da ciascun dirigente all'interno della propria area di
competenza. In sostanza ogni ufficio si dota di una
propria “squadra” che, parallelamente ai compiti or-
dinari, assolve anche agli obblighi di trasparenza. Nel
loro complesso, ovviamente, le squadre sono subor-
dinate alle richieste evase dal RdT, cui fanno capo in
ultima istanza. Il modello orizzontale di gestione del-

18 - Cfr. PTTI del Comune di Ancona, disponibile all’'indirizzo: http://

le decisioni viene adottato anche a San Dona di Piave.
Il PTTI precisa che la pubblicazione on line dei dati
e il loro costante aggiornamento nella sezione “Am-
ministrazione trasparente”, “viene effettuata auto-
nomamente da ciascun servizio, cul sono attribuite
apposite credenziali di accesso, sotto la direzione e
la responsabilita di ciascun dirigente”.

1.6.5 L'impianto sanzionatorio a carico del RoT

Conclusa la rassegna dei profili organizzativi,
rimangono alcune riflessioni sull'impianto sanzio-
natorio a carico del RdT e sulla discrezionalita del-
la nomina. Il regime di sanzioni previsto a carico del
RdAT conferma indirettamente la centralita del ruolo
che la legge affida a costui. Si segnala in particolare
la norma (art.46, comma 2, D.Lgs 33/2013) che pre-
vede I'inversione dell’onere della prova nei confronti
del RAT. Quest’ultimo ¢ infatti tenuto a dimostrare
che I'inadempienza ¢ dipesa da fattori a lui non im-
putabili. Non solo: la legge (art.46, comma 1, D.Lgs
33/2013) prevede anche che I'inadempimento degli
obblighi di trasparenza rilevi ai fini della correspon-
sione del premio di risultato e della retribuzione ac-
cessoria. Si vuole cosi responsabilizzare non solo il
RdT, ma tutto il personale dirigenziale e non dirigen-
ziale coinvolto nel processo.

Il quadro sanzionatorio, tuttavia, non € esente da
critiche. Innanzitutto, nel campione analizzato dal
gruppo di ricerca non risulta sia stata comminata al-
cuna sanzione. Tre sono le possibili spiegazioni al fe-
nomeno. (1) Anzitutto, si puo dedurre che non esiste
ancora una reale percezione del rischio sanzionatorio
da parte delle amministrazioni territoriali; (2) oppu-
re si puo ritenere il sistema di controlli non adeguato;
(3) una ulteriore spiegazione ¢ che gli OIV non sono
sufficientemente responsabilizzati nella segnalazio-
ne dei casi di inadempienza. E rilevante in tal senso
quanto si legge nel PTTI del Comune di La Spezia,
ove il Comune osserva che il D.LgVo n. 33 del 2013
non identifica “adeguatamente i soggetti cui spetta,
rispettivamente, l'avvio del procedimento sanziona-
torio e lirrogazione della sanzione, cosi come non
risultano ben definiti i confini dei poteri riservati
all’Autorita™.

19 - Il PTTI del Comune ¢ disponibile qui: http://www.comune.
laspezia.it/export/sites/SPEZIAnet/iicomune/trasparenza/

www.comune.ancona.it/binaries/repository/amministrazione
trasparente/1-1/ptti-2014 2016-comune-di-ancona.pdf
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documenti/Programma_trasparenza e integritx - aggiornamento
periodo 2014-2016.pdf.




1.6.6 La discrezionalita nella nomina del RoT

Un ultimo dato interessante emerso dall’analisi
delle amministrazioni-campione riguarda i margini
di discrezionalita di cui godono gli enti territoria-
li nell’individuazione del professionista cui affidare
I'incarico di RdT. Ci sono almeno quattro diverse mo-
dalita operative al riguardo. (1) In numerosi casi —
tra questi i Comuni di Ancona, Ravenna, Porto Viro,
Pisa, Grottammare e San Dona di Piave — il RdT &
individuato nella figura del Segretario generale. (2)
In altri casi, come il Comune di Gatteo, il RdT é anche
responsabile di settori nevralgici del’amministrazio-
ne territoriale che richiedono competenze analoghe
a quelle necessarie per svolgere il ruolo di RdT. A
Gatteo il RdAT e anche responsabile del settore so-
cio-culturale. (3) In altri casi ancora, come a Novara
e Salerno, la delega alla trasparenza e affidata al Re-
sponsabile del servizio ICT. (4) Ultima ipotesi & quel-
la di La Spezia. Qui il RdT é individuato nella figura
del Direttore operativo (responsabile della Direzione
Operativa).

La tabella che segue (Tabella 1.5) sintetizza le
quattro diverse tipologie di RdT indicando, per cia-
scuna di esse, le amministrazioni comunali di riferi-
mento.

Provenienza professionale del RAT

Pisa, Grottammare,

Segretario generale Ravenna, Porto

6 casi Viro, San Dona di
Piave, Acona

Direttore operativo La Spezia

1 caso

Respf)nsablle IcT Novara, Salerno

2 casi

Responsabile settore
socio culturale
1 caso

Gatteo

Tabella 1.5 — Provenienza professionale dei RDT

L’individuazione del professionista cui affida-
re I'incarico rappresenta, sotto molti punti di vista,
una scelta strategica. La legge, da un lato, favori-
sce la coincidenza tra responsabile anticorruzione e
RdT; dall’altro invece permette, come gia evidenzia-

to, scelte differenti°. Anche qui, come nel caso degli
standard di pubblicazione dei dati, la flessibilita della
norma puo essere determinata da realismo normati-
vo. E interessante al riguardo quanto riportato all’in-
terno del PTTI del Comune di Novara per il triennio
2014-2016. Il documento precisa che il Responsabile
per la prevenzione della corruzione, individuato nella
figura del Segretario generale, difficilmente potreb-
be svolgere un secondo incarico?'. Pertanto, spiega
il PTTI, l'individuazione del responsabile ICT ¢ una
scelta obbligata. Scelta obbligata che, nel caso ra-
vennate, ha comunque garantito un buon risultato.
Nell'ottica della gestione della filiera dei dati (repe-
rimento-organizzazione-pubblicazione-controllo), il
responsabile ICT € certamente la figura professionale
piu adatta allo svolgimento delle relatice mansioni.
C’e¢ anche da tenere conto dei limiti dimensionali dei
Comuni. Difficilmente, infatti, i piccoli enti dispon-
gono di un professionista a tempo pieno per il set-
tore ICT. Dunque, ¢ inevitabile che la figura del RdT
venga spesso affidata a professionalita non del tutto
adeguate alla necessita, individuata dal Legislatore,
di favorire il “controllo diffuso”.

20 - Qualunque sia la figura che assume l'incarico di RdT, quest’ultimo
e il Responsabile anticorruzione sono comunque destinati a relazionarsi
continuamente. || Comune di Novara, ad esempio, precisa nel gia citato
PTTI che si deve “assicurare un collegamento costante e una continua
interazione tra le due figure”, interpretando in maniera estensiva il

testo di legge, che invece non prevede espressamente tale relazione
continuativa.

21 - Il PTTI del Comune di Novara & disponibile qui: http://www.
comune.novara.it/comune/trasparenza/amministrazioneTrasparente/
pdf/PTTI 2014 2016.pdf
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1.7 Comunicare la trasparenza

All'interno del campione esaminato, la maggior
parte dei Comuni ha intrapreso — o dichiara che intra-
prendera nel futuro prossimo — azioni volte a rendere
la cittadinanza e i portatori di interesse consapevoli
degli obiettivi della riforma, ovvero della necessita di
rendere Pamministrazione una “casa di vetro”2. Da
questo punto di vista, le cd. “Giornate della Traspa-
renza” (di seguito, le Giornate) sono lo strumento piu
comune per dare notizia delle nuove funzioni dei siti
web istituzionali, in particolare della nuova sezione
“Amministrazione trasparente”.

Di seguito alcune considerazioni in merito alle
Giornate. (1) Anzitutto, nessuna delle amministrazio-
ni-campione si premura di rendicontare il feedback
degli eventi (ragione che ha impedito al gruppo di ri-
cerca di disporre di dati approfonditi).

(2) Alcuni Comuni hanno programmato, all’in-
terno dei PTTI, almeno una Giornata nel 2014 (come
nel caso di Novara, La Spezia, Gatteo), oppure hanno
manifestato I'intenzione di programmarne una, sen-
za pero specificare esattamente ’anno in cui I'evento
verra organizzato (¢ il caso di San Dona di Piave e di
Salerno). Nei casi di Pisa, Grottammare e Porto Viro,
non si fa invece menzione alcuna delle Giornate.

(3) Si registrano inoltre alcune interessanti dif-
ferenze nelle modalita con cui sono stati gestiti gli
eventi. In taluni casi le Giornate sono state supporta-
te dalla raccolta dell’opinione della cittadinanza e di
altri portatori di interesse (associazioni, rappresen-
tanze di categoria, imprese) circa I'utilizzabilita del
sito, il miglioramento delle informazioni esposte, o
anche solamente allo scopo di ricevere suggerimenti
su documenti, informazioni e altro materiale che, pur
non rientrando nelle tipologie soggette a pubblicazio-
ne obbligatoria, avrebbero potuto essere utili ai fini
informativi. Il Comune di La Spezia, ad esempio, ha
interpretato in materia estensiva lo scopo delle Gior-
nate prevedendo l'organizzazione, entro la fine del
2014, di una Giornata aperta a tutti i portatori di inte-
resse pubblici (in particolare la Provincia, le istituzio-
ni scolastiche e le imprese operanti sul territorio). A

22 - Per “Casa di vetro®, nella letteratura relativa alla trasparenza si
intende, come ¢ facilmente immaginabile, la necessita, rivendicata dalla
societa civile, di rendere le amministrazioni realmente trasparenti in tutti
i loro aspetti attraverso strumenti legislativi idonei, simili al “Freedom of
Information Act (FOIA)“ statunitense.
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settembre 2014, tuttavia, ’evento non risulta ancora
in programma. L’amministrazione comunale ha pre-
visto anche occasioni di condivisione e collaborazio-
ne con altri enti attraverso tavoli di lavoro, incontri
seminariali o convegnistici aperti alla cittadinanza o
ad altri stakeholder.2 Altro caso interessante € quello
di Novara. Il PTTI prevede Focus group, forum, tavo-
li di discussione e seminari da realizzarsi all’interno
delle Giornate programmate per il prossimo triennio.
Chiude la rassegna 'amministrazione di Ancona, che
prevede di coinvolgere nelle Giornate le associazioni
rappresentate nel Consiglio nazionale dei consuma-
tori e degli utenti.

Il grafico che segue (Figura 1.1) illustra in modo
schematico le modalita secondo cuile amministrazio-
ni-campione hanno organizzato e gestito le Giorna-
te. Nel grafico si distinguono tre principali modalita
operative e se ne indica, per ciascuna, una ammini-
strazione territoriale di esempio.

23 - Per maggiori approfondimenti su questi eventi consultare il PTTI
di La Spezia: http://www.comune.laspezia.it/export/sites/SPEZIAnet/
ilcomune/trasparenza/documenti/Programma_trasparenza e
integritx - aggiornamento periodo 2014-2016.pdf




focusgroup,
seminari, forum,
tavoli di lavoro con
gli stakeholder
privati "esperti”
{Novara)

Giornate della
Trasparenza:
principali
modalita
“paimaean  attuative canvolgimento
rappresentate nel
Consiglio nazionale

consumatorie
utenti {Ancona)

cittadinanza e agli
stakeholder
pubblici, quali
Provincia, scuole,
etc (La Spezia)

Figura 1.1 — Modelli di gestione delle Giornate della trasparenza
1.8 Gl Organismi di valutazione sentito dal regolamento ANAC. Tradotto in termini
e | | C I C | 0] d e | |a pe rforman ce percentuali, cio signiﬁca cheil 93% delle informazio-

ni pubblicate sono per gli OIV qualitativamente per-

L’ultimo aspetto da considerare in tema di adem- fette. Quella dei punteggi elevati € un’anomalia che
pimento degli obblighi di trasparenza, prima di puo trovare una spiegazione nella ritrosia da parte
passare all'esame delle norme sulla partecipazione, degli OIV a valutare negativamente la qualita dei dati
riguarda gli OIV. Come si & anticipato parlando di pubblicati dalle ammininistrazioni. Del resto, la pos-
impianto sanzionatorio, nel campione esaminato le sibilita, prevista dalla legge, di rinnovare I'incarico ai
attestazioni degli OIV non rilevano particolari punti Mmembri del’OIV*%, non offre un incentivo alla valuta-
critici. Al contrario, le griglie di valutazione attribui- Zzione realmente indipendente del lavoro svolto dalle
scono quasi sempre punteggi massimi. In media, nel amministrazioni.
campione esaminato, solo 14,1 campi su 199,52 pre-

sentano punteggi al di sotto del valore massimo con- C’¢ un altro caso interessante, quello del Comu-
ne di Gatteo. Quest’ultimo fa parte dell’'Unione dei
ecccescscecs Comuni del Rubicone® e, in quanto parte membro

24 - In realta, la griglia di rilevazione (predisposta dal’ANAC, Direttiva
77/2013), presenta 60 adempimenti da verificare e 5 attributi (o

campi) per ciascun adempimento. Dunque i campi totali in cui coecccccccee

inserire i punteggi sono 300. Fatto sta che non tutti gli adempimenti 25 - Ai sensi dell’art. 14, D.Lgs 150/2009, I'incarico ai membri dell’OIV
sono applicabili a tutti gli enti locali. Per ciascuna griglia quindi puo essere rinnovato per una sola volta.

si € provveduto a sottrarre il numero di campi e adempimenti 26 - L’'Unione dei Comuni del Rubicone € stata creata nel 2013 e si
contrassegnati dalla dicitura N/A (non applicabile), e si & poi calcolata inserisce in un percorso di riordino istituzionale organizzato a livello

le media, su 10 comuni, dei campi che effettivamente presentano un regionale. | nove Comuni facenti parte I’lUnione gestiscono in forma
punteggio.Tale media &, appunto, pari a 199,5. associata diversi servizi al fine di risparmiare risorse finanziarie.
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dell’'Unione, condivide I'OIV con gli altri comuni che
fanno parte di questa. L'utilizzo dello stesso OIV da
parte di pit comuni € previsto dal D.LLgVo n. 150 del
2009 (attuativo della legge n. 15 del 2009), laddove
(art. 14, comma 1) si specifica che “Ogni amministra-
zione, singolarmente o in forma associata, senza
nuovi o maggiori oneri per la finanza pubblica, si
dota di un Organismo indipendente di valutazione
della performance”. La legge quindi prevede I'utiliz-
zo di un singolo OIV su piu comuni, ma nel campione
esaminato ogni amministrazione non facente parte
di unioni di comuni ha scelto di disporre di un OIV
proprio.

1.9 La partecipazione
alle decisioni

1.9.1 La partecipazione dei portatori di
interesse al policy-making — le imprese

Conclusa l'analisi sulla trasparenza & possibile
passare alla descrizione delle modalita attraverso cui
i portatori di interesse partecipano alla formazione
delle decisioni delle amministrazioni locali. Al ri-
guardo si rende necessario un distinguo tra le impre-
se e i cittadini. Le pagine che seguono considerano in
prima battuta i canali di partecipazione delle imprese
e in subordine, e in modo piu sintetico, quelli riser-
vati ai cittadini.

La partecipazione delle imprese, per comincia-
re. Dalle informazioni raccolte dal gruppo di ricerca,
congiuntamente ai risultati delle interviste emerge
che, in linea generale, le amministrazioni territoriali
mettono a disposizione un ampio ventaglio di stru-
menti di concertazione tra interessi pubblici e privati.
Si possono identificare quattro ipotesi principali.

(1) La prima € quella in cui le amministrazioni
predispongono apposite occasioni di confronto fina-
lizzate a raccogliere le opinioni delle imprese operan-
ti sul territorio, per poi inserirne il contenuto all’in-
terno del processo decisionale. La frequenza con cui
si tengono questi eventi e estremamente variabile. In
alcuni casi, il fatto che la medesima occasione di con-
fronto sia stata ripetuta nel corso degli anni ha con-
tribuito a farne un canale stabile di confronto per le
imprese che desiderano entrare in contatto con I'am-

Per maggiori informazioni si veda il seguente sito: http://www.
unionecomunidelrubicone.fc.it/.
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ministrazione territoriale. Il caso piu interessante da
questo punto di vista € quello del Comune di Novara.
In questo caso 'amministrazione, attraverso il per-
corso “Insieme per decidere”, ha perseguito 1'obietti-
vo di attivare uno strumento partecipativo finalizzato
alla scelta di interventi da pianificare nell’ambito del
bilancio triennale. Tavoli tematici con i rappresen-
tanti di categoria, associazioni, fondazioni, aziende
hanno facilitato il dibattito, facendo anche uso di fi-
gure professionali esperte nella mediazione.

(2) La seconda ipotesi € quella in cui il vertice
politico del’amministrazione territoriale intrattiene
direttamente i rapporti con le imprese operanti sul
territorio. Tra le amministrazioni-campione si se-
gnalano in particolare due casi: quelli dei Comuni di
Gatteo e di Grottammare. Nelle interviste rilasciate al
gruppo di ricerca i Sindaci delle due amministrazioni
riferiscono esplicitamente di non avere a disposizio-
ne strumenti particolari di concertazione e di attivar-
si prevalentemente attraverso contatti diretti con le
imprese. E significativo il fatto che, contrariamente
ai casi appena citati, quasi tutti i Sindaci dei Comuni
di dimensioni maggiori hanno riferito, nelle intervi-
ste, di aver adottato diversi progetti nel corso degli
anni con l'obiettivo di sistematizzare e indirizzare
strategicamente i rapporti con i portatori d’interesse.
Sembrerebbe dunque che la tendenza a intrattenere
rapporti informali e diretti con i portatori di interes-
si imprenditoriali operanti sul territorio sia inversa-
mente proporzionale alle dimensioni del Comune.
Maggiore ¢ il numero di abitanti, minore la propen-
sione al ricorso a strumenti di confronto informali.

(3) Terza ipotesi € quella propria delle ammini-
strazioni che operano su territori complessi, soprat-
tutto dal punto di vista geografico. Circostanza que-
sta che richiede la messa a punto di strumenti piu
sofisticati per la pianificazione e il governo del terri-
torio. Esemplari, da questo punto di vista, sono i casi
di La Spezia e Salerno. A La Spezia, infatti, la com-
plessita geomorfologica, la presenza di un distretto
industriale marittimo, oltre all'importante Polo Uni-
versitario, hanno spinto 'amministrazione a cercare
soluzioni per mediare tra queste tre dimensioni, al
fine di facilitare la nascita di nuove imprese, nonché
laggregazione del know-how espresso dal territorio.
Il risultato di questo sforzo e rappresentato dal Di-
stretto Ligure delle Tecnologie Marine. Il Distretto,
in realta, ¢ una realta gia affermata, ma in questo
settore 'amministrazione ritiene di poter svolgere
un importante ruolo di catalizzatore, promuovendo



lo sviluppo dell’industria navale a La Spezia, connet-
tendo le realta industriali alle competenze espresse
dalla formazione universitaria. ’amministrazione ri-
tiene pero di doversi attivare anche per riqualificare il
territorio e garantire un’offerta territoriale adeguata
ai potenziali investitori, bonificando aree dismesse
o abbandonate e razionalizzando 1'uso del suolo. Un
caso simile a quello spezzino si trova a Salerno. Qui
Iamministrazione ritiene di poter generare sviluppo
virtuoso sfruttando le sinergie con ’area metropoli-
tana di Napoli, ma soprattutto attivando percorsi di
partnership pubblico-privato che poggino su un si-
stema formativo in grado di trattenere sul territorio i
talenti e il know-how espresso, razionalizzando 1'uso
del territorio all'insegna della sostenibilita, facendo
di Salerno un vero e proprio hub logistico del Meri-
dione.

(4) La quarta, e ultima, ipotesi € quella in cui le
amministrazioni territoriali fanno un uso creativo di
strutture amministrative gia esistenti e non adibite,
in origine, alla gestione dei rapporti con le imprese.
Si parla di due strutture in particolare: lo Sportello
Unico per le Attivita Produttive (SUAP) e I'Ufficio Re-
lazioni con il Pubblico (URP). In effetti, tanto il SUAP
quanto I'URP sono pensati piu per facilitare i rappor-
ti tra amministrazione e interessi privati, attraver-
so lofferta di servizi specifici (assistenza e pratiche
documentali, ad esempio) che allo scopo di costruire
canali di comunicazione con le imprese per ridurre
la conflittualita territoriale e 'opposizione alle opere.
Tra quelle che hanno cercato di ampliare il mandato
di questi organi, c’e¢ 'amministrazione di Novara. Il
Piano anticorruzione del Comune® prevede, infatti,
che entro la fine del 2014 'URP attivi canali di comu-
nicazione a favore di cittadini e imprese, finalizzati a
recepire eventuali segnalazioni di episodi di cattiva
amministrazione, conflitto di interessi, corruzione.
Non solo, 'amministrazione novarese € intervenuta
anche con un rafforzamento del SUAP. Essa infatti ha
ritenuto, in sede di Relazione previsionale e program-
matica®®, di dover giungere ad un sistema condiviso
per l'inoltro telematico di tutte le pratiche edilizie,
rendendo concreti i procedimenti di semplificazione
amministrativa e la relativa de-materializzazione dei
documenti. In quest’ultimo caso, la re-ingegnerizza-
zione degli sportelli ha anche un fine comunicativo

27 - Il Piano € consultabile al seguente indirizzo: http://www.comune.
novara.it/comune/alboPretorio/ap20140206 122540 8678.pdf.

28 - La Relazione provisionale & disponibile al seguente indirizzo: http://
www.comune.novara.it/comune/bilanci/2014/bilancio/13relazione.pdf.

e partecipativo, giacche uno degli obiettivi dichiarati
dall’amministrazione ¢ quello di “promuovere mo-
dalita di progettazione ed erogazione di servizi che
prevedano la partecipazione e il coinvolgimento at-
tivo degli stakeholder e del mondo dell’associazioni-
smo (co-design e co-erogazione dei servizi)”*. A set-
tembre 2014 il rafforzamento del’'URP e del SUAP di
Novara, tuttavia, risultano ancora inattuati. Sempre
in materia di potenziamento delle strutture esistenti,
un esempio interessante € offerto dal Piano Generale
di Sviluppo (PGS) di La Spezia3°, laddove si riferisce
che ¢ intenzione dell’amministrazione realizzare uno
“Sportello Polivalente al cittadino e alle imprese”,
definito significativamente sportello di “terza gene-
razione”. Il nuovo Sportello € finalizzato a fornire un
servizio sempre piu orientato al cittadino e al mondo
delle attivita economiche, razionalizzando I'utiliz-
zo delle risorse umane e strumentali a disposizione
dell’ente. Tuttavia € presto per dare qualsivoglia giu-
dizio perché a settembre 2014 lo stato di avanzamen-
to dello Sportello di terza generazione risulta ancora
in fase progettuale.

1.9.2 La partecipazione della societa civile

Diverso ¢ lo stato dell’arte dei rapporti che le am-
ministrazioni-campione intrattengono con i privati
cittadini portatori di interessi rilevanti all’interno
dei processi decisionali. Gli strumenti partecipati-
vi, infatti, sono molto piu sviluppati rispetto a quelli
pensati per le imprese. Oltre alle Giornate della Tra-
sparenza, descritte in precedenza, tutti gli Statuti
comunali prevedono forme di partecipazione della
cittadinanza alle politiche decisionali dell’ente. Le
modalita di partecipazione sono molteplici. Ce ne
sono tre particolarmente importanti.

(1) La prima modalita di partecipazione dei cit-
tadini e rappresentata dallo strumento referendario
che puo a sua volta essere di diverso tipo3'. Gli esempi
piu interessanti al riguardo sono quelli dei Comuni di
Pisa, Salerno, La Spezia. A Pisa sono ammesse richie-
ste di referendum consultivi, propositivi e abrogativi
di atti amministrativi gia approvati dagli organi com-

29 - Si veda il Piano esecutivo di gestione relativo all’anno 2012,
consultabile al seguente link: http://www.comune.novara.it/comune/
bilanci/bilanci.php

30 - Il Piano Generale di Sviluppo di La Spezia & disponibile al link:
http://www.comune.laspezia.it/export/sites/SPEZIAnet/ilcomune/
bilancio/documenti/Piano_Generale di Sviluppo 2013 2016.pdf

31 - Si noti che sui siti web istituzionali delle amministrazioni-campione
non si da conto dettagliatamente dei referendum svolti, dei relativi
risultati e dell’eventuale recepimento o rigetto delle istanze referendarie
da parte delle amministrazioni.
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petenti del Comune, fatti salvi gli atti che vengono
emanati in ottemperanza alla normativa nazionale o
regionale. Sono esclusi, per ovvie ragioni, gli atti di
carattere tributario. Lo stesso accade a Salerno. Nella
provincia campana, il referendum consultivo puo es-
sere richiesto da 1/3 dei Consiglieri comunali oppure
da 1/10 degli elettori, o da 1/3 delle circoscrizioni che
ne facciano richiesta con delibere approvate da al-
meno 2/3 dei Consiglieri assegnati. Anche in questo
caso, il referendum puo riguardare solo la normativa
locale e sono esclusi referendum di carattere tributa-
rio. A La Spezia sono ammessi al voto anche i minori
di 18 anni, purche abbiano compiuto il 16esimo anno
d’eta. Lo Statuto comunale precisa che i referendum
possono avere ad oggetto solamente materie di com-
petenza locale esclusiva, ma non si escludono esplici-
tamente quelli di carattere tributario. La Spezia met-
te a disposizione dei cittadini anche uno strumento
di consultazione preventiva, finalizzato a verificare
lorientamento della cittadinanza prima di assumere
decisioni che toccano aspetti particolarmente sensi-
bili. Lo strumento in questione ¢ denominato “Con-
sultazione della popolazione”. Quest’ultima puo aver
luogo quando ’Amministrazione si appresta ad as-
sumere decisioni che toccano in modo specifico una
parte definita della popolazione, allo scopo di cono-
scerne gli orientamenti. La Consultazione puo essere
promossa attraverso incontri, assemblee, consulte
o organi similari a cui partecipano i rappresentanti
dell’Amministrazione ed i cittadini interessati a tute-
lare gli interessi toccati dall’attivita e dalle decisioni
del Comune.

(2) In taluni casi le amministrazioni-campione
hanno predisposto strumenti peculiari destinati alla
consultazione dei portatori di interesse in specifici
ambiti di governo del territorio. Il caso pit comune
— e noto — & quello dei bilanci partecipativi, di cui si
dara conto in modo dettagliato piu avanti.

(3) Terza ipotesi di coinvolgimento dei privati cit-
tadini nei processi decisionali delle amministrazioni
territoriali € quella delle rappresentanze territoria-
li dei cittadini. Queste ultime vedono riconosciute,
a livello statutario, alcune importanti prerogative.
Per esempio i consigli circoscrizionali o di quartiere
possono inoltrare richieste, essere auditi o consulta-
ti dall’organo politico per la risoluzione di problemi
contingenti e strettamente localizzati, spesso ine-
renti la gestione del verde pubblico, della mobilita o
del benessere abitativo. Gli esempi piu interessanti
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sono quelli dei Comuni di Ravenna, Gatteo e Pisa.
A Ravenna vige un “Regolamento per l'istituzione e
il funzionamento dei Consigli territoriali”s2. Il terri-
torio della citta ¢ suddiviso in dieci zone, ciascuna
delle quali puo, su base volontaria, formare consigli
territoriali composti da venti componenti ciascuno. I
consigli operano, con funzioni consultive e propositi-
ve, relativamente a servizi e problemi del territorio,
anche evidenziati da cittadini, associazioni, imprese,
organizzazioni di categoria o enti pubblici. I consigli
sono inoltre referenti dei problemi relativi al territo-
rio di competenza, e collaborano come interlocuto-
ri privilegiati con ’Amministrazione comunale. Tali
consigli possono formulare pareri e proposte, garan-
tendo tempestiva informazione alla cittadinanza.

A Gatteo invece sono presenti le “Consulte di fra-
zione” e, soprattutto, le “Consulte delle associazioni”.
Queste ultime sono state introdotte nel 2002. Con
I'istituzione della Consulta comunale delle associa-
zioni, 'amministrazione comunale persegue lo scopo
di favorire I'incontro e il libero confronto fra ’ente
locale e le forme associative presenti nel territorio,
allo scopo di promuovere 'autonomo sviluppo del-
le associazioni e favorirne I'apporto a iniziative nel
campo sociale, sanitario, ambientale, sportivo, cul-
turale e della solidarieta civile. Tutte le Associazioni
che hanno sede ed operano stabilmente nel territorio
comunale, se iscritte all’Albo Comunale delle Libere
forme Associative, possono partecipare all’attivita
della Consulta. Si tratta, tuttavia, di un’iniziativa ri-
volta maggiormente al sociale piu che alla program-
mazione territoriale e all'imprenditoria. Anche nei
due casi di Gatteo e Ravenna, qui esaminati, manca
purtroppo una reportistica dettagliata dell’attivita di
Consulte e Consigli territoriali.

Anche a Pisa sono stati istituiti (nel 2009) sei
“consigli territoriali di partecipazione” (CTP). Di
questi si dira piu approfonditamente nel paragrafo 15
di questo capitolo. Qui si puo anticipare il fatto che i
CTP in realta rappresentano la risposta dell’ammini-
strazione all’abolizione, operata dalla legge Finanzia-
ria 2008, delle circoscrizioni di decentramento per i
comuni al di sotto dei 100.000 abitanti33. A ciascun
CTP sono affidate attivita di partecipazione e consul-

32 - Il regolamento € consultabile al seguente indirizzo: http://www.
comune.ra.it/content/download/402474/4726909/file/REGOLAMENTO-
Consigli-territoriali.pdf.

33 - Per maggiori dettagli, si veda la pagina web di riferimento per i
CTP: http://www.comune.pisa.it/it/default/76/Consigli-Territoriali-CTP.
html




tazione popolare. Ciascun consiglio € composto da
venti consiglieri ed € nominato con deliberazione del
Consiglio Comunale. I CTP dispongono di una pro-
pria pagina internet nella quale archiviano dettaglia-
tamente ’attivita svolta (assemblee pubbliche, semi-
nari, congressi).

1.10 Le buone prassi nella
consultazione dei portatori
di interesse. | tratti comuni

Fin qui si € dato conto, in senso generale, del qua-
dro normativo sulla partecipazione dei portatori di
interesse e delle modalita sviluppate dalle ammini-
strazioni locali per garantire I'inclusivita. L’aspetto di
maggiore interesse rimane pero quello delle singole
esperienze e buone prassi che nascono sul territorio.
Le amministrazioni cercano, spesso attraverso solu-
zioni inedite e originali, di favorire la partecipazione
di imprese e cittadini e, al tempo stesso, preservare il
buon andamento dell’azione amministrativa. In par-
ticolare, le esperienze di partecipazione sviluppate
dal campione oggetto di questa ricerca hanno I'obiet-
tivo di: (1) prevenire, o almeno contenere, il livello
di conflittualita tra interessi privati e realizzazione di
opere pubbliche; (2) capitalizzare il know-how dei
portatori di interesse; (3) programmare l'attivazione
di forme di collaborazione pubblico-privato, talora
pianificando la connessione dei centri formativi uni-
versitari ubicati sul territorio con le realta produttive;
(4) rendere il territorio competitivo al fine di attrarre
risorse comunitarie, (anche) utilizzando in maniera
piu efficiente quelle gia a disposizione3+.

A fronte dell’estrema eterogeneita delle soluzioni
sperimentate, il gruppo di ricerca ha cercato di met-
tere in luce i tratti comuni tra queste, individuandone
quattro. (1) Innanzitutto, le iniziative adottate sono
spesso contingenti e, in alcuni casi, non vengono
replicate nel tempo, come nel caso dell'Urbanistica
Partecipata di Ancona. Invece in altri casi (quali, ad
esempio, il Bilancio ambientale CLEAR di Ravenna e
I'iniziativa “Insieme per decidere” di Novara) le espe-
rienze vengono stabilizzate sul territorio e diventano
parte integrante dell’agenda istituzionale delle am-
ministrazioni. (2) Un secondo elemento comune ver-
te sul coinvolgimento delle imprese nella definizione

34 - Tale finalita & indicata nel Piano generale di sviluppo 2013-
2016, consultabile al link: http://www.comune.laspezia.it/export/
sites/SPEZIAnet/ilcomune/bilancio/documenti/Piano_Generale di
Sviluppo 2013 2016.pdf

dei metodi di concertazione. Sono cioe le amministra-
zioni territoriali a decidere in che modo strutturare il
processo di interazione, senza coinvolgere gli attori
privati nella definizione delle prassi concertative. (3)
Inoltre, ed ¢ il terzo punto comune, spesso si da im-
pulso ai contatti non attraverso interazioni dirette
fra rappresentanti dell'impresa e 'amministrazione,
bensi tramite I'intermediazione delle associazioni di
categoria. Cio ¢ particolarmente vero nell’ambito dei
tavoli di discussione adottati a Novara, Ravenna e
La Spezia. (4) Infine, puo succedere che le iniziative
siano di ampio respiro nell'intenzione di coinvolge-
re la cittadinanza in originali processi partecipativi,
potenzialmente utili anche alle imprese, che pero non
vengono considerate nel ventaglio dei possibili parte-
cipanti. Quest’ultimo ¢ il caso di Pisa, con I'iniziativa
“Pisa partecipa”, varata nel 2009/2010.

Il grafico che segue (Figura 1.2) illustra le caratte-
ristiche centrali che connotano le esperienze di coin-
volgimento dei portatori di interesse messe in atto
dalle amministrazioni oggetto della presente ricerca.
Per ciascuna di queste si identifica un’amministrazio-
ne che offre un esempio concreto del funzionamento
di quelle esperienze. Il grafico prende in considera-
zione sia le modalita di coinvolgimento dei cittadini,
sia quelle relative alle imprese.
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Strumenti
"amministrativi"
come URP e SUAP

possono essere
potenziati al fine di
coinvolgerei
portatori d'interesse
(Novara)

| tavoli prevedono
tenenzialmente il
coinvelgimento delle
imprese attraverso le
rappresentanze delle
stesse piuttosto che dei
singoli imprenditori (es:
tavolo permanente
edilizia, Novara)

Coinvolgimento
degli
stakeholder

Eventi singoli o
progetti che non
vengono replicati (es.
Urbanistica
partecipata ad
Ancona) o che al
contrario trovano una
continuita temporale
(Es: CLEAR Ravenna)

Iniziative di
partecipazione che
coinvolgono generici
"stakeholder" o la

cittadinanza, senza
prevedere
esplicitamente
I'apporto delle
imprese (Pisa)

1.11 L'esperienza dei
bilanci partecipativi

Le pagine che seguono descrivono alcune forme
di coinvolgimento dei portatori di interessi speri-
mentate dalle amministrazioni-campione. Il primo
caso da considerare € quello dei bilanci partecipativi.
Si tratta di uno strumento messo a disposizione da
alcune amministrazioni con la finalita di coinvolge-
re la cittadinanza nella programmazione delle spese.
All'interno del campione esaminato dal gruppo di ri-
cerca, fanno ricorso ai bilanci partecipativi (o lo han-
no fatto in passato) i Comuni di Ancona e Novara.

(1) Nel caso di Ancona, vengono organizzate as-
semblee circoscrizionali durante le quali si presen-
tano progetti elaborati nel corso di incontri parteci-
pativi organizzati in precedenza. I progetti vengono
analizzati dal personale tecnico, che ne valuta la fat-
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tibilita sul piano ingegneristico e finanziario. In una
terza fase i cittadini individuano, attraverso il voto, i
progetti prioritari, tra quelli di cui 'organo tecnico ha
giudicato positivamente la sostenibilita economica e
la possibilita di realizzazione. I progetti che superano
la selezione vengono inseriti nel bilancio comunale.
Quelli esclusi vanno a comporre un catalogo di ipo-
tesi potenzialmente riattivabili in futuro. Si noti pero
che l'esperienza dei bilanci partecipati, stando alle
informazioni disponibili sul sito web del Comune di
Ancona, non sembra essere proseguita dopo il 2011.

(2) Anche a Novara, nel 2012, ¢ stata avviata
un’esperienza di bilancio partecipato che & culminata
nell’evento “Insieme per decidere”. L'evento ha avu-
to lo scopo di coinvolgere la cittadinanza nella pro-
grammazione del bilancio triennale. Per facilitare la
discussione sono stati organizzati tavoli tematici con i
rappresentanti di categoria, associazioni, fondazioni,



aziende e mondo del volontariato. Un tavolo tematico
organizzato durante I'evento ha esaminato gli aspetti
centrali per lo sviluppo del territorio, delineando tre
temi: formazione e universita; aree territoriali e im-
prese; qualita della vita e del lavoro. Relativamente
alla formazione, ¢ emersa la necessita di costituire
nuove relazioni tra sistema universitario, enti locali e
imprese®. Per quanto riguarda il secondo ambito te-
matico, € emersa la necessita di migliorare la qualita
del territorio, in particolare attraverso la riqualifica-
zione e orientamento di alcune zone. Il terzo ambito,
concernente la qualita della vita e del lavoro, rivela
I'importanza che riveste, per la cittadinanza, un am-
biente pulito e una citta sostenibile, soprattutto dal
punto di vista energetico. E infatti particolarmente
viva a Novara la richiesta di energia derivante da fon-
ti rinnovabili.

1.12 La trasparenza
partecipata

Un secondo ordine di esperienze coinvolge tra-
sparenza e partecipazione. Queste possono, in alcuni
casi, sviluppare percorsi convergenti, soprattutto nel
caso in cui le amministrazioni si impegnano al fine
di recepire suggerimenti e contributi in merito all’at-
tuazione delle norme sulla trasparenza istituzionale.

Gli esempi da considerare sono quattro. (1) Il pri-
mo € quello del Comune di La Spezia. L’amministra-
zione spezzina ha previsto, all’interno degli obietti-
vi strategici da perseguire con il PTTI 2014-2016, la
possibilita di mettere a disposizione della cittadinan-
za strumenti aperti per censire la qualita dei servi-
zi offerti. In una sezione dedicata del sito web isti-
tuzionale é stato reso disponibile un modulo online
per l'inoltro dei reclami, affiancato da un database
dei reclami inviati negli anni 2011-2012-2013. Non
é tuttavia disponibile alcun documento che attesti in
che modo tali rilievi sono stati recepiti dall’ammini-
strazione.

35 - La citta, si chiarisce nel progetto, deve formulare una domanda
precisa al sistema universitario che, a sua volta, dovrebbe organizzare
efficacemente un’offerta formativa mirata anche al contesto locale.
Quando, nel 2012, nasceva Insieme per decidere, 'amministrazione
notava che la mancanza di un dialogo costante tra enti formativi,
pubblica amministrazione e mondo economico riduceva il valore

delle risorse e rendeva difficoltoso I'incontro tra domanda e offerta

di competenze. Secondo I'amministrazione, spazi di co-working, reti
digitali in banda larga, percorsi formativi professionalizzanti e indirizzati
con precisione sono strumenti importanti per valorizzare il capitale
umano inespresso.

(2) 1l secondo esempio ¢ quello di Ancona. L’am-
ministrazione ha previsto che, nell’ambito della Gior-
nata della Trasparenza, si organizzi un evento pub-
blico in favore delle associazioni rappresentate dal
Consiglio nazionale dei consumatori e degli utenti,
oltre che degli studenti delle scuole superiori e dell’u-
niversita. Anche in questo caso non sono disponibili
report o documenti utili a valutare gli esiti dell’even-
to.

(3) A San Dona di Piave e Gatteo le amministra-
zioni mostrano l'intenzione di coinvolgere la citta-
dinanza al fine di ricevere suggerimenti, elementi di
valutazione, indicazioni per migliorare le pubblica-
zioni delle informazioni sui siti istituzionali. Si tratta
di contributi che non vertono sulla gestione del ciclo
della trasparenza, bensi sulla qualita delle informa-
zioni messe a disposizione del pubblico. Piu specifi-
camente, il Comune di Gatteo ha disposto che, ne-
gli anni 2015 e 2016, vengano organizzate iniziative
simili alla Giornata della Trasparenza (almeno due
iniziative ogni anno) con la finalita di: a) acquisire
elementi di valutazione sul grado di consultabilita e
comprensibilita della sezione “Amministrazione tra-
sparente”; b) acquisire elementi per il miglioramento
espositivo dei documenti, dei dati delle informazioni;
c¢) acquisire — e si tratta del dato pit importante — in-
dicazioni per fornire al pubblico contenuti ulteriori
che non sono strettamente previsti dalla normativa,
cosi da ampliare la portata della riforma oltre gli ob-
blighi disposti dal D.LgVo n. 33 del 2013. San Dona di
Piave adotta una strategia simile ma focalizzata sulla
fase preliminare della stesura del PTTI. I portatori di
interesse vengono coinvolti contestualmente alla re-
dazione dello stesso. Il Comune accoglie le proposte
di coloro, cittadini o imprese, che ritengono di poter
contribuire inoltrando, per via telematica, idee per
migliorare 'output in materia di dati e pubblicazioni.

1.13 | lavori pubbilici

Il problema della gestione dei territori € oggi cen-
trale per le amministrazioni. L’analisi del campione
analizzato in questa ricerca ha messo in luce la vo-
lonta di alcuni centri urbani di attivare prassi che
mirano a generare partecipazione nella programma-
zione urbanistica e promuovere sviluppo sul territo-
rio, sfruttando le economie di scala, il know-how e le
competenze disponibili.
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I casi piu interessanti sono tre: Ancona, Novara
e La Spezia. (1) Ad Ancona la partecipazione di cit-
tadinanza e imprese ai processi urbanistici vuole es-
sere uno dei punti cardine dell’operato del’ammini-
strazione territoriale. L’ascolto delle istituzioni, dei
portatori d’interesse, delle associazioni e dei singoli
cittadini riveste, secondo l’amministrazione, im-
portanza primaria, giacche agevola I'individuazione
delle linee guida strategiche per il governo del ter-
ritorio3®. Lo strumento per favorire la partecipazio-
ne e quello dei focus group. Nel 2007 ne sono stati
organizzati dieci, a cui hanno partecipato, dopo una
fase di ascolto di personale non specializzato, anche
figure esperte, ovvero associazioni di rappresentanza
dell'imprenditoria, del management e della finanza,
oltre ad associazioni ambientalistiche (Legambien-
te), ENEA, e istituzioni, imprese e associazioni ope-
ranti nel settore dei trasporti (tra queste I’Autorita
portuale di Ancona, Amsea, Assindustria, Trenitalia,
Trenitalia-Cargo, Rete Ferroviaria Italiana, Confe-
derazione Nazionale dell’Artigianato e della piccola
e media impresa - CNA, Confartigianato trasporti).
La direzione dell’Area Urbanistica e Ambiente ha
pubblicato un documento di “sintesi decisionale”” in
cui si descrivono le linee guida strategiche derivate
dal processo partecipativo. Il documento riassume i
problemi emersi nella prospettiva di redigere un vero
e proprio documento programmatico, che come si
dira tra poco e stato pubblicato nel 201038. La sintesi
decisionale si articola in quattro macro settori: po-
litiche infrastrutturali, energetiche, culturali, abita-
tive3°. Nel documento sono riscontrabili i contenuti,
riassunti, delle interviste, a cui fanno seguito le sin-
tesi e i punti chiave relativi ai quattro macrosettori,
contestualizzati rispetto allo scenario internazionale,
nazionale e locale. Vengono infine delineate le linee
strategiche di intervento desunte dal processo parte-
cipativo. Il processo partecipativo sino a qui esposto
rappresenta una tappa intermedia, confluita suc-
cessivamente in due rapporti (pubblicati negli anni

36 - Consultare il portale per 'urbanistica partecipata all’indirizzo:
http://ww1.comune.ancona.it/comune/urbanistica/PRG2007/home.htm
37 - Il documento e disponibile al seguente indirizzo: http://ww1.
comune.ancona.it/comune/urbanistica/PRG2007/download/3a.pdf.

38 - Documento programmatico: http://ww1.comune.ancona.it/
comune/urbanistica/PRG2007/docprogram.htm

39 - Nella sintesi si mette in luce un punto critico: si nota cioé come lo
strumento della pianificazione urbanistica sia poco conosciuto, talora
confuso con strumenti di altro genere inerenti lo sviluppo del territorio,
facenti capo in realta ad aspetti piu tradizionali, di tipo “vincolistico e
prescrittivo”. Si veda Pag. 5, Documento di sintesi decisionale: http://
ww1.comune.ancona.it/comune/urbanistica/PRG2007/download/3a.
pdf. Si nota inoltre la difficolta nel coinvolgere i portatori di interesse
nella pianificazione della citta, rilevando al contempo la disponibilita
del pubblico alla partecipazione, quando I'amministrazione si attiva per
raccogliere i contributi della collettivita.
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2008 e 2009) che compongono a loro volta un docu-
mento programmatico: il Nuovo Piano Urbanistico.
Benche la metodologia adottata dal’amministrazio-
ne di Ancona sia metodologicamente rigorosa, non &
stata riproposta dopo il biennio 2009-2010.

(2) Approccio simile (ma anche in questo caso
non continuativo nel tempo, probabilmente a causa
di una partecipazione dei portatori di interessi infe-
riore rispetto alle aspettative) € stato adottato a No-
vara, dove si € strutturato un “Tavolo permanente
per l'edilizia”. Ai quattro incontri del Tavolo hanno
partecipato I'Ordine degli Architetti, degli Ingegne-
ri, il Collegio dei Geometri, I’Associazione Piccole
Imprese e una rappresentanza dei costruttori edili.
Dell'iniziativa non sono tuttavia disponibili resoconti
dettagliati sul sito web dell’ente.

(3) Infine con i “Contratti di quartiere” (introdotti
dalla legge nazionale n. 21 del febbraio 20014°), utiliz-
zati dallamministrazione territoriale di La Spezia, si
é tentato di coinvolgere gli investimenti privati nella
riqualificazione del quartiere Umbertino. La legge ha
Pobiettivo di incrementare, con la partecipazione di
investimenti privati, la dotazione infrastrutturale dei
quartieri degradati di Comuni e citta a forte disagio
abitativo e occupazionale, anche al fine di incremen-
tare 'occupazione, favorire l'integrazione sociale e
ladeguamento dell’offerta abitativa. Relativamente
al rinnovamento del quartiere Umbertino non € pero
rinvenibile una documentazione dettagliata che do-
cumenti l’esito del processo, le imprese che hanno
preso parte e 'ammontare degli investimenti mobi-
litati.

1.14 |l percorso
partecipativo di Ravenna:
“La darsena che vorrel”

Diversamente dal caso “Insieme per decidere”,
analizzato in precedenza, il caso di Ravenna € esem-
plificativo di un’esperienza di partecipazione con-
centrata su un progetto specifico. “La Darsena che
vorrei” e, infatti, lo strumento partecipativo attivato
dal Comune per recepire le istanze della cittadinan-
za in merito al Piano Operativo Comunale “Darsena
di Citta”#. Per coinvolgere tutti i soggetti, singoli o

40 - Il testo della legge € disponibile a questo indirizzo: http://www.
normattiva.it/uri-res/N2Ls?urn:nir:stato:legge:2001;21

41 - 1l Piano ¢ disponibile al seguente link: http://www.comune.
ra.it/Aree-Tematiche/Ambiente-Territorio-e-Mobilita/Urbanistica/




associati, interessati alla trasformazione della Darse-
na, il documento di avvio del processo partecipativo+
ha costituito il “Gruppo di Referenti” di cui fanno
parte i Responsabili individuati all’interno dei Ser-
vizi comunali coinvolti, e che funge da interlocutore
primario con i cittadini su tutti gli interventi relativi
alla Darsena. L’amministrazione si e avvalsa sia di
professionalita esterne per l'organizzazione del pro-
cesso partecipativo (tra costoro un docente di etno-
grafia urbana esperto in gestione creativa dei conflitti
presso il Politecnico di Milano) sia di una struttura di
mediazione sociale e di una cooperativa sociale. An-
che in questo caso sono stati organizzati focus-group,
workshop, passeggiate di quartiere®s. E stata creata
anche una newsletter dedicata, che informa perio-
dicamente sulle attivita e incontri del progetto, ed
¢ stata aperta una pagina Facebook ufficiale, gesti-
ta dall’amministrazione+. I tre facilitatori (soggetti
esterni che hanno contribuito alla sistematizzazione
dei problemi e al raggruppamento dei temi-proposte
emersi durante i tavoli di lavoro) possono essere con-
tattati tramite gli indirizzi email, che sono disponibili
sul sito dedicato all’iniziativa. Ciascun cittadino puo
anche inviare proposte relative al piano Darsena. Le
proposte vengono archiviate in un apposito “Archivio
proposte”, con nominativo del proponente e data di
indicazione*.

1.15 1l caso di Pisa:
“Pisa partecipa”

Nel paragrafo 9 di questo capitolo si € parlato dei
sei CTP di Pisa che, si ricorda, sono stati creati in ri-
sposta all’abolizione, intervenuta con la finanziaria
2008, delle circoscrizioni di decentramento per i co-
muni al di sotto dei 100.000 abitanti. In questo pa-
ragrafo si illustra invece il percorso “Pisa partecipa”,
avviato nel 2009 e giunto a compimento nel 2010.
Paradossalmente, benche la documentazione relativa

Progettazione-Urbanistica/Darsena-di-Citta/POC-Tematico-Darsena-
di-Citta

42 - Il Documento & consultabile al link: http://www.ladarsenachevorrei.
comune.ra.it/content/download/321270/3701972/file/Doc
partecipazione 15luglio2011.pdf.

43 - Si tratta di vere e proprie passeggiate, aperte ai cittadini, durante
le quali vengono illustrati, inaugurati e spiegati alcuni progetti e
iniziative relative alla Darsena e al retroterra storico-sociale del territorio
su cui la stessa insiste.

44 - La pagina ha un basso livello di coinvolgimento del pubblico

(270 soggetti iscritti) ma viene aggiornata frequentemente con post
che pubblicizzano eventi dedicati alla Darsena. Si veda: https://www.
facebook.com/pages/La-Darsena-che-Vorrei/468866433124857 ?ref=t
s&fref=ts

45 - Le proposte vengono archiviate in categorie (Mobilita, Relazioni
Darsena di Citta e territorio, La Darsena e I'acqua, etc) e sono
consultabili al seguente indirizzo: http://www.ladarsenachevorrei.
comune.ra.it/Archivio-proposte.

al percorso di partecipazione testimoni una parteci-
pazione massiccia da parte della cittadinanza, non
viene mai citata la sfera imprenditoriale tra quelle
legittimate a proporre le proprie istanze+°. Il progetto
¢ stato avviato con un avviso di selezione, nel 2009,
per scegliere sette nuovi professionisti, denominati
“Responsabili Territoriali della Partecipazione” (di
seguito Responsabili). Attraverso il bando, I'ammini-
strazione ha individuato le figure capaci di svolgere
ruolo di mediazione con il fine di costituire processi
decisionali che riuscissero a coinvolgere nei processi
decisionali il sapere diffuso nella societa. Ai Respon-
sabili e stato affidato il compito di incoraggiare e ca-
talizzare la partecipazione, soprattutto sfruttando le
necessarie abilita di mediazione dei conflitti. L’atti-
vita di mediazione, in particolare, viene descritta nel
bando come skill necessario a mediare tra i vari inte-
ressati.

Poiche al momento della pubblicazione del bando
i CTP erano gia attivi, questi hanno svolto un ruolo
importante nella gestione del progetto, costituendo
la base d’appoggio dell'intero perrcorso. A una “Fase
A”, di mera organizzazione, hanno fatto seguito due
fasi, B e C, di vera e propria implementazione. Nella
fase B si & varato un percorso pubblico per la gene-
razione del logo “Pisa Partecipa” e per la comunica-
zione del progetto; mentre nella fase C, dopo la con-
vocazione dei partecipanti (a cura dei Responsabili),
si sono svolti sette processi partecipativi in ciascuna
sede dei sei CTP, gestiti da facilitatori del Diparti-
mento di Scienze Sociali e dai Responsabili. Il proces-
so € culminato in un workshop conclusivo nel quale
84 partecipanti, scelti dai facilitatori e convocati dai
Responsabili, hanno discusso le proposte emerse du-
rante il percorso, per giungere infine alla elaborazio-
ne condivisa da presentare al Consiglio comunale.

Il documento conclusivo titola “Il futuro del-
le circoscrizioni: la parola dei cittadini”¥, ed € stato
sottoscritto all'unanimita il 24 gennaio 2010. Nel
documento, in sintesi, si chiede al’lamministrazione
di attivarsi per migliorare 'iter burocratico di deter-
minati strumenti partecipativi (referendum, petizio-
ni, istanze, consultazioni popolari), e di attivarsi per
adottare strumenti di codecisione quali un bilancio
partecipativo e uno strumento di progettazione par-

46 - La documentazione & disponibile al seguente link: http://www.
comune.pisa.it/it/progetto/149/Pisa-Partecipa.html.

47 - é possibile consultare il documento condiviso al seguente link:
http://www.comune.pisa.it/pisapartecipa/doc/Proposta-cittadini.pdf.
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tecipata. In tali istanze risulta centrale il ruolo, auspi-
cato, del Responsabile Territoriale della Partecipazio-
ne, che si suppone possa avere un ruolo di facilitatore
e intermediario nei rapporti tra cittadinanza e ammi-
nistrazione. Il percorso seguito a Pisa sembra dunque
rilevante come strategia finalizzata a sondare e siste-
matizzare determinate richieste, inespresse o latenti,
della cittadinanza. Non ¢ disponibile pero una docu-
mentazione che permetta di capire in che modo tali
richieste sono state recepite. E solo facendo ricorso a

fonti esterne*® che il gruppo di ricerca ha desunto che
il Bilancio partecipato non é rientrato tra i progetti
ammessi dall’Tamministrazione in carica.

Nella tabella che segue (Tabella 1.6) si elencano
sinteticamente le cinque esperienze riportate nelle
pagine precedenti, precisando per ciascuna di queste
gli elementi di maggiore interesse.

48 - Si veda, a proposito, il seguente link: http:/iltirreno.gelocal.it/pisa/
cronaca/2010/10/08/news/bilancio-partecipato-un-offesa-1.2103625.

Principali strumenti di partecipazione

Ancona

(1) Urbanistica partecipata: coinvolgimento del sapere “non
esperto” ed esperto all’interno di focus group finalizzati

alla stesura di rapporti settoriali. Hanno partecipato anche
imprese rilevanti come Trenitalia, Trenitalia-Cargo, RFI e
rappresentanze imprenditoriali (Assindustria) nazionali.

Novara

(1) “Tavolo permanente per I'edilizia”

(2) Insieme per decidere

La Spezia

(1) Contratti di quartiere, tramite i quali 'amministrazione
ha stipulato contratti in materia di edilizia
residenziale pubblica in alcune zone cittadine.

Pisa

“Pisa partecipa”, iniziativa attraverso la quale la cittadinanza e stata
coinvolta in un processo partecipativo culminato in una proposta,
successivamente sottoposta al Consiglio comunale, vertente sul
potenziamento di alcune strutture di partecipazione (consultazioni,
referendum) e sulla richiesta di strutturare un bilancio partecipativo.

Ravenna

(1) La Darsena che vorrei, percorso partecipativo attraverso il quale

Iamministrazione ha recepito le richieste ed espressioni della
cittadinanza relativamente alla ristrutturazione della darsena.

Tabella 1.6 — Le esperienze partecipative di Ancona, Novara, La Spezia, Pisa, Ravenna

1.16 Incubatori d'impresa
e agenda digitale

Nel campione esaminato si riscontrano tre soli
casi di incubatori di impresa, gestiti o partecipati di-
rettamente dai Comuni, a Ravenna, Novara e Salerno
(a La Spezia c’¢ un incubatore ma non & gestito dal
Comune, bensi dalla Camera di commercio e dalla
CNA), mentre per quanto riguarda I’agenda digitale
e le politiche per la riduzione del digital divide, sono
solo due (Novara e Ravenna) i comuni con una stra-
tegia definita. Ravenna ha varato anche un progetto
di Agenda digitale partecipata, che ha come fine quel-
lo di ridurre il digital divide infrastrutturale (¢ in cor-
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so un progetto in collaborazione con Telecom), anche
in ottica di servizi alle imprese, che ha portato all’in-
formatizzazione dello Sportello Unico per le Attivita
Produttive. Il processo partecipativo per la realizza-
zione dell’Agenda digitale ha visto 'organizzazione di
workshop, focus group, sondaggi rivolti ai cittadini e
aziende. Spiccano, all'interno del Piano, le iniziative
“Creative Lab 1 e Creative Lab 2”, piani di sviluppo
imprenditoriale rivolto ai giovani che vogliono svi-
luppare start-up. Si tratta di una sorta di incubatore
comunale per un numero limitato di iniziative che
rientrino nelle categorie indicate dal Comune (turi-
smo, cultura, eventi, marketing, stampa, pubbliche
relazioni).



A Novara invece, opera l'incubatore Enne3, so-
cieta partecipata dal Comune con il 10% del capita-
le, oltre che dall’Universita del Piemonte Orientale,
dalla Provincia di Novara, dalla Camera di Commer-
cio Industria Artigianato e Agricoltura, dall’Associa-
zione Industriali di Novara e da Finpiemonte Spa.
L’incubatore e stato istituito per offrire la possibi-
lita di trasferire competenze sviluppate in ambito
universitario nel mondo dell'impresa, coinvolgendo
giovani imprese (massimo 18 mesi di eta) che han-
no gia formalizzato collaborazioni con 1'Universita.
L’amministrazione comunale, che gia riveste un ruo-
lo rilevante nell'incubatore attraverso la sua parteci-
pazione, mira cosi a rafforzare i legami con 1'Univer-
sita del Piemonte Orientale e con il sistema di ricerca
presente nella citta.

Anche a Salerno, a partire dal 2011, opera un in-
cubatore d’impresa, gestito da Invitalia attraverso
la controllata Sviluppo Italia Campania. Si tratta di
una struttura pari a 15.000 metri quadri che occu-
pa tre edifici, ed € il terzo incubatore della Campania
dopo quelli di Napoli e Caserta. L’incubatore di Sa-
lerno non dispone pero di una pagina web specifica
che permetta di identificare puntualmente le imprese
generate dal progetto, quelle attualmente in incuba-
zione, i capitali stanziati per ogni singola iniziativa
imprenditoriale.

1.17 Il marketing territoriale

Wikipedia definisce il marketing territoriale come
“complesso di attivita che hanno quale specifica fina-
lita la definizione di progetti, programmi e strate-
gie volte a garantire lo sviluppo di un comprensorio
territoriale nel lungo periodo”. In questo senso, il
marketing territoriale (come del resto il marketing
nel suo complesso), non ha nulla a che vedere con
la promozione del territorio, bensi riveste un ruolo
di pianificazione strategica, effettuabile sulla base di
determinate scelte e di una ben precisa visione del
territorio, delle risorse disponibili e degli obiettivi da
perseguire nel lungo periodo.

Un esempio di strategia di marketing territoriale e
riscontrabile nel caso di La Spezia (si veda a proposi-
to il Piano Generale di Sviluppo5°). Il Comune e situa-

49 - Cfr. http://it.wikipedia.org/wiki/Marketing territoriale

50 - Il Piano Generale di Sviluppo € consultabile al seguente link: http://
www.comune.laspezia.it/export/sites/SPEZIAnet/ilcomune/bilancio/
documenti/Piano_Generale di Sviluppo 2013 2016.pdf

to in un territorio complesso, ove la conformazione
geomorfologica e la presenza di un importante snodo
marittimo impongono di mettere a sistema tutte le
risorse disponibili, al fine di coordinare la crescita or-
ganicamente, in ottica distrettuale, che sfrutti le eco-
nomie di scala e le sinergie attualmente inespresse.
L’architrave della visione strategica € composta da
tre elementi: il Polo Universitario, I'indotto dell'indu-
stria marittima e la Marina Militare. Come gia rileva-
to nel caso di Novara, la distanza tra sistema forma-
tivo e mondo imprenditoriale, rappresentato nel caso
specifico dall'importante industria del mare che fa
perno intorno al Distretto Ligure Tecnologie Marit-
time (DLTM), rappresenta un vulnus territoriale non
indifferente. A tal fine, € stato sottoscritto un Proto-
collo d’intesa tra Regione Liguria, Polo Universitario,
DLTM, Ministero della Difesa, Ministero dell’Istru-
zione dell'Universita e della Ricerca, Universita degli
Studi di Genova e Comune di La Spezia per la realiz-
zazione di un “Polo Marittimo Spezzino” che potenzi
le capacita del DLTM. Quest’ultimo, in prospettiva,
ha rinunciato ad avere una propria sede in favore di
una unificazione con la sede del nuovo Polo Univer-
sitario. Si associa a cio0 la volonta di rafforzare la filie-
ra formativa del navale — nautico — marino, poiche
Pamministrazione ritiene che in tale ambito vi siano
possibilita concrete per fare di La Spezia un polo di
formazione di livello nazionale, anche attraverso lo
sviluppo di attivita formative della Marina Militare,
di qualificazione e aggiornamento del proprio perso-
nale.

Nel 2013 sono state poste le basi per la sottoscri-
zione del Protocollo di intesa per lo sviluppo del Polo
marittimo spezzino. Il Protocollo ¢ stato sottoscritto
da Promostudi, Regione Liguria, Distretto delle tec-
nologie marine, Universita di Genova, Ministero della
Difesa e MIUR, oltre naturalmente allo stesso Comu-
ne di La Spezia. L’amministrazione ritiene che tale
Protocollo possa rafforzare ulteriormente la filiera
formativa nel settore nautico-navale, oltre ad avviare
la realizzazione dei Laboratori di ricerca all'interno
dell’Arsenale Militare. Centrale € anche il progetto
di collaborazione, da avviare tra Polo Universitario,
DLTM e CSSNN (Centro Supporto e Sperimentazioni
Navali). Il Piano Generale di Sviluppo prevede altresi
che si creino reti di scambio tra centri di ricerca, uni-
versita e imprese, realizzando un importante evento
di settore in sinergia con la Festa della Marineria. La
pianificazione del territorio in una prospettiva di-
strettuale sara inoltre supportata da innovazioni nel
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funzionamento dell’ente comunale, ove si migliore-
ranno i servizi alle imprese e se ne creeranno di nuo-
vi a supporto delle imprese innovative, avviando al
contempo progetti di semplificazione procedurale
tramite accordi con associazioni datoriali di categoria
(CNA - Confartigianato — Confindustria).

Data la scarsita relativa del territorio disponibile
e la necessita di aprire nuovi siti produttivi, per il Co-
mune sara necessario adottare un piano atto a indivi-
duare le aree disponibili, dismesse e da bonificare. In
generale, la comunicazione del territorio riveste un
ruolo centrale nelle strategie di sviluppo economico.
In molti casi le amministrazioni hanno implementato
servizi deputati a censire le caratteristiche dei terri-
tori. Servizi, questi ultimi, orientati alle imprese che
necessitano di dati aggiornati che descrivano accura-
tamente le peculiarita del contesto locale.

L’attivita di marketing territoriale in senso stret-
to si e rivolta anche all’estero tramite il progetto di
cooperazione transfrontaliera “PORTI”, finalizzato
alla comunicazione internazionale del territorio del
Comune di La Spezia. Le attivita di marketing sono
consistite nella sistematizzazione di un’offerta relati-
va alle aree produttive dismesse da attivita portuali,
o legate alla logistica portuale e in corso di trasfor-
mazione, in grado di ospitare nuovi insediamenti. Il
progetto prevede un costo totale di circa 5,4 milioni
di euro, finanziato nell’ambito del Programma Tran-
sfrontaliero Marittimo Italia — Francia, utilizzando
per il 75% fondi FESR (Fondo Europeo di Sviluppo
Regionale) e per il 25% il Fondo di Rotazione Nazio-
nale. Al progetto partecipano 23 enti pubblici (tra cui
ANCI) provenienti dalla regione Toscana, Sardegna,
Liguria e Corsica (il referente e la Collettivita Territo-
riale della Corsica).

Un altro caso di marketing territoriale & quello
del MIRA (Marketing Integrato Ravenna). Si tratta
di un data-base sperimentale che, attraverso la con-
nessione al SIT (Sistema Informativo Territoriale)
delle diverse banche dati esistenti (a partire da quella
del Registro Imprese), sistematizza in un unico stru-
mento telematico la cartografia, le norme relative
agli strumenti urbanistici vigenti e le informazioni
inerenti le aree e le attivita produttive del territorio.
I dati possono cosi essere agevolmente consultati da
imprenditori, potenziali investitori, associazioni di
categoria e cittadini e, al contempo, supportano la
stessa amministrazione nell'individuazione dei dati
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e delle informazioni utili sul contesto produttivo del
Comune. Il database MIRA si configura quindi come
uno strumento di marketing territoriale che intende
coniugare la capacita di dare risposte il piu possibile
complete ai potenziali investitori con le esigenze di
facilita e celerita nel reperimento delle informazioni
di interesse. La progettazione di questo strumento
é stata inoltre partecipata da diversi attori, tra cui
anche le rappresentanze imprenditoriali. Il sito del
MIRA tuttavia non contiene materiale atto a valutare
gli esiti del progetto, la partecipazione degli stakehol-
der, le criticita emerse e lo stato di avanzamento.

Volendo allargare la definizione di marketing
territoriale anche ad altri elementi che concorrono
a rendere intelligibili e disponibili in rete le carat-
teristiche di un territorio, si puo fare menzione del
progetto CLEAR di contabilita ambientale e coin-
volgimento degli stakeholder (sperimentato a Ra-
venna). La filosofia su cui si fonda il progetto verte
sulla presa d’atto che, mentre i Comuni, nei confini
della normale vita istituzionale, redigono i bilanci
su base annuale, cosi non accade, solitamente, per
Pambiente, il cui impatto da un punto di vista con-
tabile e di piu difficile valutazione. Risulta cioe meno
sviluppata la metodologia in grado di fotografare il
capitale ambientale e le risorse da amministrare. Il
Comune di Ravenna ha quindi partecipato nel 2001
al progetto europeo triennale Life-Ambiente CLE-
AR (City and Local Environmental Accounting and
Reporting') che ha portato tra il 2001 e il 2003 i
diciotto enti locali italiani partner, aderenti all‘ini-
ziativa, a costruire un proprio sistema di contabilita
ambientale, redigendo un bilancio complementare al
bilancio economico—finanziario, inerente le temati-
che ambientali di competenza diretta e indiretta de-
gli enti. Questi sono stati chiamati bilanci ambientali.
I bilanci ambientali mirano a essere uno strumento
di valutazione degli effetti ambientali di tutte le po-
litiche attuate dall’ente, da affiancare ai tradizionali
strumenti di programmazione economico—finanzia-
ria e di bilancio. La contabilita ambientale secondo
il metodo CLEAR ¢ quindi un processo attraverso il
quale 'amministrazione territoriale da conto degli
esiti delle sue politiche ambientali all'insegna della
trasparenza, supportando gli amministratori locali
nell’ambito della complessita del processo decisio-
nale. Da notare che, dopo la fase di lancio del pro-

51 - Consultare il sito dedicato al bilancio ambientale al seguente link:
http://www.agenda21.ra.it/?Contabilit%EQ ambientale:Contabilit% EQ
ambientale%26nbsp%3Bintegrata a Ravenna




getto, come detto di durata triennale, il Comune di
Ravenna ha portato avanti I’esperienza in autonomia.
Il sito mette a disposizione tutta la serie documenale
dei bilanci ambientali. L'ultimo disponibile € relativo
al conto consuntivo 201252, e contiene anche le linee
previsionali per il 2013. Il bilancio € suddiviso in die-
ci competenze, tra le quali, ai fini della ricerca, le piu
rilevanti sono la n.3 (Sviluppo urbano) e la n.7 (infor-
mazione e partecipazione).

Anche a Pisa e Salerno sono attivi due progetti
di Marketing territoriale, ma si tratta di esperienze
meno elaborate rispetto a Ravenna e La Spezia. A
Pisa € presente una sezione del sito, titolata “mar-
keting territoriale”, nella quale si riportano solo tre
bandi, del tutto fuori contesto, in materia di agevola-
zioni fiscali da concedersi a imprese locali attive nel
settore del commercio.

A Salerno ¢€ invece a disposizione un software
informativo geografico (GIS), attraverso il quale e
possibile identificare e geolocalizzare le imprese sul
territorio, utilizzando determinate chiavi di ricerca
(ragione sociale, settore merceologico, partita iva,
etc). Il vero percorso di marketing territoriale di Sa-
lerno si rileva dunque nel mix di politiche infrastrut-
turali implementate dall’amministrazione per far
fronte, similmente al caso spezzino, alla complessi-
ta di un centro di rilevanti dimensioni, affacciato sul
mare e dotato di un importante scalo marittimo.Sul
sito del Comune si puo quindi consultare una sezione
dedicata alle principali opere di riqualificazione ur-
bana occorse negli ultimi annis3. Si evince la volonta
da parte del’amministrazione di fare di Salerno un
esempio di rinascita dell’economia e dell'urbanistica
del Meridione, anche all’insegna di opere realizzate
da illustri architetti, con molta attenzione dedicata
all'impatto estetico. E° disponibile una vasta docu-
mentazione tecnica nella pagina dedicata al Piano
Urbanistico Comunale. Viene inoltre riportata una
lunga e variegata serie di documenti relativa agli in-
terventi infrastrutturali occorsi a partire dal 2009
(si pubblicano presentazioni da parte del Sindaco,
bandi, varianti, report su inaugurazioni, comunicati
dell’ente, etc).

52 - Per maggiori dettagli si veda: http://issuu.com/comra/docs/
cons2012 prev2013

53 - Si veda la pagina dedicata: http://www.comune.salerno.it/client/
menu.aspx?menu=4256&stile=28&ti=20

Il documento centrale e pero il “Piano Strategi-
co citta di Salerno e area vasta”s, risalente al giugno
2008. Dalla lettura di questo documento si evin-
ce come il caso di Salerno sia simile a quello di La
Spezia. Cio non deve sorprendere: le due citta hanno
molto in comune. Non solo le caratteristiche generali
del territorio, poc’anzi sommariamente descritte, ma
soprattutto la strategia utilizzata dalle amministra-
zioni nella definizione delle linee strategiche di svi-
luppo del territorio.

A Salerno infatti il Comune ha identificato 9 di-
rettrici strategiche, per ciascuna delle quali vengono
sommariamente illustrati, nel Piano Strategico, gli
obiettivi del’amministrazione. In particolare, la di-
rettrice numero 1 (Universita, ricerca, innovazione
tecnologica, poli di ricerca, formazione di capitale
umano), risulta di fatto sovrapponibile a quanto si ri-
marca nella documentazione spezzina. Si nota come
la ricerca scientifica e la formazione di livello supe-
riore giocano un ruolo di prim’ordine nel garantire lo
sviluppo economico della citta. L’Universita cittadina
ha sviluppato negli ultimi anni un Campus, all’inter-
no del quale si integrano sia attivita formative che
processi di ricerca, unitamente a complesse attivita
di ricerca applicata ed innovazione tecnologica, spes-
so condotte in regime di partnership pubblico-pri-
vato. Si auspicano inoltre joint venture con primari
gruppi industriali per dare vita, similmente a quanto
previsto a La Spezia, a una vera e propria filiera del-
la produzione. La finalita e radicare e mantenere sul
territorio il know-how gia espresso e generato dalla
citta, evitandone la dispersione.

Nel documento si allarga inoltre il discorso al
contesto globale e si nota come i processi di globa-
lizzazione devono promuovere un ripensamento del
ruolo delle citta, dal momento che € nei centri ur-
bani di maggiori dimensioni che si genera la quota
pit ampia di Prodotto Interno Lordo. Urge quindi
un nuovo approccio metodologico strategico finaliz-
zato allo sviluppo delle aree vaste, aproccio che deve
intersecare diversi ambiti disciplinari, da un lato le-
gati alla dimensione urbanistica, dall’altro a quella
economica, dell'informazione, della finanza. Le citta
diventano quindi “unita di regolazione”, che necessi-
tano, si riferisce, di una cabina di regia sopraelevata,
possibilmente di dimensione provinciale, in grado di

54 - Si veda: http://www.comune.salerno.it/client/scheda.
aspx?scheda=4930&stile=2
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coordinare le scelte del Piano Strategico con la pro-
grammazione territoriale che, necessariamente, tra-
scende la dimensione localistica del Comune. Dalla
lettura del documento si nota un deciso cambio di
passo, nel senso che la dimensione giuridica viene
messa in secondo piano in favore di una prospetti-
va che si potrebbe definire “manageriale”, orientata
al risultato. In questo senso si nota un’analogia con
quanto rimarcato nel gia citato documento di Sintesi
decisionale adottato ad Ancona (paragrafo 13), lad-
dove si rimarcava proprio la difficolta di far compren-
dere ai vari portatori d’interesse quanto lo strumento
della programmazione urbanistica trascenda la mera
dimensione vincolistica e prescrittiva.

Sotto il profilo gestionale, nel Piano Strategico si
fa riferimento a una “Segreteria del piano” quale or-
ganismo interno allamministrazione deputato a sup-
portare I'intero processo, mentre la realizzazione del
Piano va sostenuta condividendo, tra le organizzazio-
ni riconosciute degli interessi sociali, gli obiettivi e i
mezzi per raggiungerli, anche mediante una “Banca
delle Idee e dei Progetti” che dovrebbe rappresenta-
re un serbatoio di ipotesi ma anche un’officina per
creare strutture leggere, nate ad-hoc, incaricate del-
la gestione di singoli progetti. Non risulta purtroppo
disponibile una serie di dati digitali finalizzata alla
consultazione della Banca e nemmeno una documen-
tazione sulla Segreteria del piano.

Nel documento si considera centrale I’aspetto fi-
nanziario delle opere. Queste ultime devono svilup-
parsi quindi in una prospettiva sostenibile in termini
di Valore Attuale Netto Esteso. Si tratta non solo di
un auspicio, mosso dalla consapevolezza che le opere
non possono piu limitarsi ad assorbire risorse pub-
bliche (devono piuttosto essere generatrici di svilup-
po). Cio e necessario affinche i progetti siano attratti-
vi anche per i privati, nell’ottica di coinvolgere questi
ultimi in percorsi di partnership con le amministra-
zioni pubbliche.

Il quarto punto suggerisce inoltre alcune possibili
direttrici (si ricorda che il documento risale al 2008)
che la Citta di Salerno dovrebbe percorrere per diven-
tare, sfruttando la vicinanza con I’area metropolitana
di Napoli, una “porta del mezzogiorno continentale”,
capace di connettere le economie presenti al suo in-
terno con il nuovo flusso di traffici che attraversa il
Mediterraneo, collegando le regioni del Nordeuropa
con gli sviluppi potenziali dell’area balcanica e del
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Nord Africa. Si nota in questo caso 'esplicita volonta
di fare dell’area cittadina salernitana un vero e pro-
prio hub, similmente a quanto auspicato dal’ammi-
nistrazione di Novara.

Altre direttrici strategiche individuate nel Piano
sono quelle relative a (1) rete dei trasporti nel conte-
sto dell’Area Vasta di Salerno; (2) nuovo porto com-
merciale con annessa riconversione del vecchio porto
commerciale verso altre dimensioni operative; (3)
creazione di una piattaforma logistica integrata nella
zona di Mercato San Severino — Battipaglia; (4) po-
litiche per I'ambiente che coniughino lo smaltimento
dei rifiuti solidi urbani alla produzione di energia; (5)
riqualificazione edilizia dell’area urbana esistente.

E’ invece interessante la direttrice strategica nu-
mero 7 (politiche industriali e modernizzazione del-
le filiere esistenti), laddove si citano alcune linee di
sviluppo attivabili nell’ambito della pianificazione
strategica. Queste linee devono, secondo 'ammini-
strazione, accompagnare le imprese che operano nel
settore dei servizi definiti “avanzati”, con preciso ri-
ferimento a quelle operanti nell’ambito della salva-
guardia ambientale. Altri obiettivi sono: sviuppare
ulteriormente lo Sportello Unico per le Attivita Pro-
duttive in connessione con la Confindustria di Saler-
no, creare reti associate o consortili per lo sviluppo
di attivita e progetti condivisi, generare percorsi vir-
tuosi per riqualificare il tessuto industriale e svilup-
pare il tessuto produttivo nel settore agroalimentare.
Il Piano rimarca inoltre la necessita di razionalizzare
I'ubicazione delle attivita produttive, delocalizzando
quelle non caompatibili con il tessuto urbano. Per
fare cio, si dovrebbe in una fase preliminare verifi-
care la capacita delle aree industriali dell’Area Vasta
di accogliere ulteriori insediamenti. Ultimo, ma non
meno importante, risulta 'obiettivo di informatizza-
re il territorio, cablando I’Area Vasta e fornendo con-
nessioni wireless.

A partire dal 2008, data di approvazione del Pia-
no, il Comune di Salerno ha varato numerosi inter-
venti di riqualificazione territoriale, che vengono
dettagliatamente illustrati nella gia citata sezione
del portale comunale, anche se mancano riferimenti
espliciti al Piano Strategico tali da collocare i singoli
progetti all'interno una fase specifica della pianifica-
zione territoriale.
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CAPITOLO 2

Gli strumenti per
la pianificazione
e lo sviluppo
del territorio

2.1 Introduzione

All'interno del presente capitolo saranno esami-
nate le modalita attraverso cui si sviluppa e si struttu-
ra il rapporto tra soggetti coinvolti nelle attivita eco-
nomiche, industriali e infrastrutturali che possono
impattare sul benessere delle comunita locali. Sono
identificate tre categorie di soggetti interessati alla
realizzazione delle opere:

L’approccio prescelto per I’analisi € costituito da
una review della letteratura, dei documenti di policy
e delle esperienze nazionali e internazionali, con lo
scopo di identificare le determinanti di carattere po-
litico ed economico che motivano il comportamento
degli attori identificati e le relative posizioni. Le con-
siderazioni emerse dai documenti di riferimento sono
poi soggette a verifica e confronto rispetto alle indica-
zioni fornite da parte degli amministratori locali nel
corso delle interviste telefoniche rilasciate al gruppo
di ricerca, e basate su un questionario di approfondi-
mento delle attivita svolte negli ambiti sottoelencati.

« Entilocali: all'interno di tale categoria rientra-
no le entita territoriali di governo (es. Comu-
ni, Citta metropolitane). Tali enti territoriali
dispongono di poteri di carattere normativo,
di indirizzo e in alcuni casi di veto, rispetto
alla localizzazione di infrastrutture e in gene-
rale alle attivita industriali;

« Imprese: le aziende costruttrici e/o preposte
alla gestione delle attivita sul territorio agi-
scono come destinatarie di normative e rego-
lamentazioni e come soggetti che godono di
un servizio ambientale costituito dalle risorse
dell’area o dalla sola possibilita di localizza-
zione dell'infrastruttura nel territorio;

Comunita locali: il terzo soggetto identifica-
to come portatore di interesse nei confronti
dell’opera sono le Comunita locali, costituite
dalla cittadinanza e dalle sue organizzazioni
(comitati, rappresentanze di quartiere, or-
ganizzazioni non governative). Le Comunita
locali sono da un lato un soggetto “passivo”,
destinatario della ripartizione di costi e bene-
fici all'interno dell’area; dall’altro, un soggetto
“attivo” in quanto possono esercitare il pro-
prio potere attraverso forme di contestazione
e di opposizione rispetto alle attivita delle im-
prese.

Costituiranno oggetto dell'indagine:

I'identificazione delle problematiche di carat-
tere economico connesse all’utilizzo di beni e
servizi ambientali, quali la presenza di ester-
nalita e le distorsioni che queste comportano
rispetto alla ripartizione dei costi e benefici di
un’opera/attivita economica;

la ripartizione dei poteri relativi alla gestione
ambientale. Le tematiche ambientali presen-
tano caratteristiche peculiari, quali la trasver-
salita rispetto a giurisdizioni territoriali, e la
presenza di impatti che possono protrarsi nel
tempo, tali da rendere necessario il coinvolgi-
mento di diversi livelli di governo, con conse-
guente ripartizione di competenze;

la partecipazione dei cittadini al processo
decisionale e i conflitti tra comunita locali,
aziende e autorita politiche. La realizzazione
e l'esercizio di opere ad alto impatto poten-
ziale sul’ambiente sono infatti spesso oggetto
di contestazione da parte di coloro i quali ne
subiscono le conseguenze. La contestazione e
le conseguenti problematiche nella realizza-
zione ed esercizio dell’opera costituiscono un
fenomeno sempre piu diffuso, e per il quale
vanno definite apposite modalita di gestione e
di coinvolgimento dei cittadini;

l’adozione di strumenti di governo delle te-
matiche ambientali e dei rapporti tra impre-
se, enti pubblici e comunita, che includono sia
strumenti di policy che di tipo economico.
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2.2 Individuazione del
contesto di riferimento

All'interno del presente paragrafo saranno esa-
minati i riferimenti teorici correlati alla creazione di
infrastrutture e fornita indicazione delle modalita at-
traverso cui gli stessi sono suscettibili di verificarsi,
rispetto ai casi in esame.

2.2.1 Il concetto di esternalita e le
motivazioni per 'intervento pubblico

Il concetto di “costo esterno” o “esternalita” rap-
presenta il principio centrale dell’economia ambien-
tale. Le esternalita, cosi come identificate da diversi
teorici (Pigou, 1932; Buchanan e Stubblebine, 1962;
Baumol e Oates, 1988), si rilevano quando I'utilita di
alcuni individui (cioe la preferenza per determinati
beni e servizi e il beneficio che se ne ricava) viene in-
fluenzata da fattori che non sono sotto il loro diretto
controllo, ma derivano direttamente dalle attivita di
altri soggetti (aziende, governi, altri privati cittadini).
Queste attivita sono svolte tipicamente senza con-
siderare gli effetti sul benessere di individui terzi, e
sono tali per cui ad esse non ¢ associato né un costo
(e allora siamo in presenza di esternalita negative) né
viene valorizzato I'eventuale beneficio che esse ap-
portano(quando I'effetto esterno € positivo).

Le esternalita sono dunque ascrivibili a un “falli-
mento del mercato”, che si manifesta perché la pre-
senza di un sistema informativo e di scambio perfetto
non ¢ di per sé sufficiente a garantire una situazione
efficiente, ovvero che massimizzi il benessere indivi-
duale dei cittadini. Tale soluzione ¢ messa in discus-
sione proprio dall’esistenza di costi esterni che non
sono adeguatamente presi in conto dal sistema dei
prezzi. La conseguenza ¢ che elementi quali 'inqui-
namento, I'impatto visivo, I'occupazione di suolo, cui
non ¢ attribuibile un prezzo, necessitano di una rego-
lamentazione specifica o di una tassazione relativa al
loro uso o alla loro produzione, con lo scopo di disin-
centivarli (vedi § 2.3 e 2.4).

Una soluzione alternativa € quella costituita da
una definizione dei diritti di proprieta su un bene am-
bientale, accompagnata dalla possibilita di scambio
tra i soggetti e all’assenza di costi di transazione, che
porti alla negoziazione tra le parti interessate di una
soluzione ottimale (Coase 1960). In questo caso, va
sottolineato come i diritti di proprieta non siano da
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intendersi semplicemente come diritti di possesso di
un determinato bene o luogo, ma anche come diritti
di usufrutto di alcuni servizi, e che quindi siano da
attribuirsi sia ad individui che ad aziende.

Questo meccanismo, tuttavia, si presta ad alcune
critiche. In primo luogo, esiste un problema di infor-
mazione: il reale valore del bene ambientale € spesso
di difficile comprensione. I beni ambientali, infatti, si
caratterizzano per un complesso di fattori biologici,
fisici e ed ecologici che possono mutare nel tempo e
che pertanto non sono facilmente individuabili (es.
capacita da parte di corsi d’acqua di garantire un ade-
guato assorbimento degli inquinanti). Inoltre, esisto-
no dei problemi correlati alla necessita di garantire
I'equita degli interventi, e non solamente l'efficienza
e la massimizzazione del benessere individuale. Que-
sto significa, ad es., considerare che la percezione da
parte dei destinatari del provvedimento di iniquita
nella ripartizione iniziale dei diritti di proprieta puo
determinare o meno il successo delle transazioni, in-
dipendentemente dall’efficienza del sistema imple-
mentato (Muradian et al., 2010). Infine, la presenza
di piu soggetti coinvolti dai fenomeni di inquinamen-
to rende potenzialmente molto alti i costi di transa-
zione (Perman et al., 2011).

Per tali motivi, la presenza di un sistema di mer-
cato per i beni e servizi ambientali puo essere visto
solamente come un meccanismo per favorire decisio-
ni collettive riguardo alla gestione del territorio, at-
traverso un processo mediato dalle istituzioni pubbli-
che, che include la definizione dei diritti di proprieta,
ma che sia anche basata sui valori sociali di riferi-
mento (Vatn, 2010). Il ruolo delle istituzioni risulta
pertanto fondamentale laddove le esternalita pro-
ducono interdipendenze tra i soggetti coinvolti. Esse
presiedono alla risoluzione dei potenziali conflitti
che insorgono tra questi soggetti (Adger et al., 2003),
identificando soluzioni basate sui valori considerati
come fondamentali dagli attori coinvolti e agendo in
un’ottica di giustizia sociale (Paavola, 2006).

2.2.2 La governance ambientale

La gestione degli aspetti ambientali comporta il
necessario coinvolgimento di un insieme di attori
istituzionali e I'imposizione di limitazioni correla-
te alla necessita di contemperare interessi diversi a
livello locale e aggregato. Ci si riferisce spesso alla
gestione degli aspetti ambientali in termini di gover-



nance, termine attraverso cui definiamo I'utilizzo di
diversi poteri e mezzi per prevenire, ridurre e miti-
gare i possibili aspetti dannosi nei confronti dell’am-
biente (Lafferty, 2004). In particolare, caratterizzano
il concetto di governance:

« lacoesistenza di strumenti di tipo formale (es.
normative, regolamenti) e informale (es. as-
semblee, consultazioni pubbliche) per la ge-
stione delle problematiche ambientali;

« limportanza accresciuta riconosciuta alla
partecipazione di soggetti diversi da quelli
pubblici, quali ad es. aziende, comitati civici,
privati cittadini, all'interno del processo deci-
sionale;

« il coinvolgimento di un livello almeno triplice
di poteri pubblici. In particolare, sono solita-
mente coinvolti nella gestione delle tematiche
di carattere ambientale sia i livelli di governo
centrali, che quelli territoriali, e infine gli enti
indipendenti (agenzie, enti di ricerca).

La natura ripartita della governance ambienta-
le, e I'influenza che essa riveste rispetto alle decisio-
ni finali puo essere spiegata con la presenza di due
fenomeni contestuali: da un lato, la mancanza di ef-
ficacia e di legittimita delle politiche ambientali im-
poste dall’alto (Jordan, 2002); dall’altro la presenza
di effetti spaziali differenziati a seconda dei territori,
che fa in modo che il livello locale sia spesso da con-
siderarsi come il pit appropriato per la gestione degli
stessi (Benz, 2006). Riguardo a quest’ultimo punto,
infatti, la stessa natura delle problematiche ambien-
tali (si pensi a fenomeni di inquinamento, oppure alla
costruzione di infrastrutture che attraversano diversi
territori), comporta la presenza di un “dislivello” tra
il luogo in cui vengono prese le decisioni e quello in
cui gli effetti hanno luogo. Il problema della “scala”
della governance, peraltro, non va visto solamente
in termini di effetti fisici: altrettanto importante e
considerare come la presenza di diversi livelli di go-
vernance possa venire meglio incontro alla diversita
percezioni e strutture sociali locali, che possono cam-
biare nel tempo ed essere distribuite in maniera in-
certa (Meadowcraft, 2002).

In sostanza, i vantaggi potenzialmente correlati
alla governance decentralizzata possono riassunti in
3 elementi: una migliore efficienza nella gestione del-

le questioni ambientali, favorendo la competizione
tra gli enti locali; la maggiore equita, correlata alla
prossimita tra il livello di governo e i destinatari delle
decisioni, che consente migliori livelli di partecipa-
zione e controllo; e infine, la possibilita di ottenere
informazioni piu dettagliate relativamente alla situa-
zione ambientale esistente (Lemos e Agrawal, 2006).
Inoltre, la presenza di un assetto multilivello viene
incontro alla natura complessa dei problemi che ri-
guardano I'ambiente, con il potere centrale che puo
legittimamente sovrintendere a quei processi che ne-
cessitano di elevate risorse (es. coordinamento nella
costruzione di grandi infrastrutture), mentre i livelli
inferiori possono prendere in considerazione aspetti
correlati, ma che portano all’attenzione la differenza
sia nelle condizioni fisiche del luogo, sia delle prefe-
renze dei cittadini (Hooghe e Marks, 2003).

2.2.3 La governance multilivello nella pratica

L’organizzazione multilivello € stata implemen-
tata secondo diverse modalita nel corso degli anni,
ed ha dimostrato alcuni risultati nel favorire I'imple-
mentazione di comportamenti maggiormente virtuo-
si e di politiche efficaci. Un’analisi condotta su 47 casi
studio di governance decentralizzata in Europa, Stati
Uniti e Canada (Newig e Fritsch, 2009) ha messo in
rilievo come la partecipazione di diversi centri deci-
sionali possa comportare un miglioramento nell’ef-
ficacia delle decisioni intraprese e quindi processi
decisionali migliori, pure in assenza di evidenza si-
gnificativa rispetto a un miglioramento delle presta-
zioni ambientali complessive.

L’assetto multilivello non e peraltro esente da po-
tenziali difficolta di applicazione, derivanti in mas-
sima parte dalle modalita di ripartizione di poteri
elencata al precedente paragrafo. Nello specifico, ¢
possibile riscontrare a livello empirico un fenomeno
contraddittorio nei rapporti tra governo centrale e lo-
cale, per cui I’'assenza di coordinamento formale, o la
presenza di legami flessibili possono comportare una
migliore gestione della risorsa ambientale da parte
dell’ente di governo locale. Laddove, invece, le regole
che disciplinano il controllo del livello sovraordinato
rispetto agli altri sono piu rigide, allora si nota che la
catena di comando non porta ad esiti efficienti, anche
a causa della limitata capacita tecnica degli enti locali
(Papageorgiou et al, 2012).
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Alla ripartizione verticale di poteri si affianca
inoltre il fenomeno dell’integrazione orizzontale, tra
diverse entita poste allo stesso livello di governo, ma
in settori differenti, e preposte alla gestione di pro-
blematiche ambientali comuni. In questo caso, i dati
provenienti dalla letteratura specifica dimostrano
che, soprattutto a un livello nazionale, la gestione
unitaria delle problematiche ambientali sia difficile
da ottenere, a causa della presenza di interessi preco-
stituiti e di modi di lavorare a compartimenti stagni,
mentre si riscontrano cooperazioni maggiormente ef-
ficaci a un livello regionale o locale (Hogl et al., 2012).

Un ultimo punto riguarda l'eventualita di una
ripartizione sub-ottimale dei poteri (che si presenta
laddove le competenze dei diversi soggetti decisiona-
li non siano chiaramente definite e pertanto concor-
renti). In questo caso, la presenza di una governance
multilivello che fornisce poteri decisionali e non sem-
plicemente la ratifica delle decisioni esistenti e il mol-
tiplicarsi dei centri di potere, determinano un incen-
tivo a mettere in atto pratiche di tipo ostruzionistico
da parte dei singoli soggetti coinvolti, che si trasfor-
mano in “punti di veto” (Tsebelis, 1995). Questo fe-
nomeno puo essere inoltre aggravato qualora il pro-
cesso decisionale esistente fosse percepito da almeno
uno dei soggetti coinvolti come iniquo. Tali pratiche
ostruzionistiche costituiscono peraltro la motivazio-
ne di fondo per I'adesione da parte dei livelli di po-
tere locali ad attivita di opposizione alla costruzione
di opere o alla localizzazione di attivita nel proprio
territorio, secondo il fenomeno noto come “NIMBY”,
che verra analizzato al §2.2.5.

2.2.4 Gli assetti di governance
osservati attraverso i casi studio

Le modalita di gestione delle opere, secondo
quanto riportato da parte delle amministrazioni loca-
li intervistate si segnalano per alcune caratteristiche
di riferimento. Sono state riscontrate evidenze relati-
ve, nello specifico, a due elementi:

o Modalita di collaborazione verticale e oriz-
zontale tra 'amministrazione locale e altri
soggetti;

« Caratteristiche di strutturazione dei processi

decisionali all’interno delle amministrazioni
locali.
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Relativamente al primo punto, si segnala un am-
pio coinvolgimento di attori privati e pubblici nella
definizione e realizzazione delle opere, sia attraverso
meccanismi formali che informali. Il processo € strut-
turato in maniera bidirezionale, per cui le proposte di
attivazione delle opere puo avvenire sia per richiesta
privata che per iniziativa pubblica, con quest’ultima
che mantiene comunque compiti di coordinamento
degli interventi. Le dimensioni dei comuni non sem-
brano influire rispetto a questi elementi, in quanto
I'informalita di questi processi € riscontrabile sia in
aree metropolitane (Milano) che in comuni di piccole
dimensioni (Gatteo a Mare).

Relativamente alle relazioni verticali e orizzontali
con altre amministrazioni nazionali o altri elementi
locali, viene riscontrato un clima di collaborazione in
tutti i casi, e non sono segnalate problematiche rela-
tive alla ripartizione dei poteri.

Per quanto riguarda il secondo elemento, inve-
ce, si segnala un aspetto in controtendenza rispetto
a quanto evidenziato dalla rassegna della letteratu-
ra. Infatti, la gestione degli interventi lungo tutta la
loro vita (dalla fase di progettazione fino a quella di
costruzione, compresa la gestione dei rapporti con
il territorio e la comunicazione) viene presidiata dai
Comuni con personale proprio (salvo nel caso del
Comune di Novara), con un ricorso assai limitato a
consulenze esterne, che avviene solo nel caso di com-
petenze specialistiche non presenti in house e di pro-
cessi di certificazione da parte di terzi (es. certifica-
zioni di sicurezza, come segnalato presso il Comune
di Milano). Anche in questo caso, non vi ¢ distinzione
a seconda della dimensione del Comune. Si tratta di
un processo di grande interesse, in quanto mette in
luce la presenza di competenze interne alle ammini-
strazioni locali anche per presidiare fenomeni com-
plessi.

In ultimo luogo, si riscontra che la necessita di
interventi infrastrutturali porta generalmente alla ri-
definizione delle competenze all’interno delle singole
amministrazioni. Nello specifico, sono osservate mo-
dalita di coordinamento tra assessorati diversi, sotto
la gestione dell’assessorato responsabile della costru-
zione o gestione dell’opera (tipicamente ’assessorato
all’Urbanistica o ai Lavori Pubblici) o del Sindaco, che
vengono descritti come tali da portare a fenomeni di
coordinamento ottimale e di apprendimento recipro-
co. In questo caso, I’esperienza riscontrata conferma



quanto previsto dalla letteratura, ovvero che a livelli
locali & piu semplice ottenere fenomeni fruttuosi di
coordinamento orizzontale tra strutture politiche.

2.2.5 'opposizione delle
comunita locali: il NIMBY

L’opposizione nei confronti della costruzione di
infrastrutture, o in generale di attivita che possano
avere un impatto sull’ambiente e sul benessere delle
comunita locali, € un fenomeno particolarmente dif-
fuso a livello mondiale, le cui origini possono essere
datate addirittura a partire dal secondo dopoguerra.
Al fini di una schematizzazione operativa, € possibi-
le identificare due approcci prevalenti riguardo alle
cause del fenomeno di opposizione alle opere:

« viene innanzitutto identificata un’opposizio-
ne di carattere economico, legata cioe alla
presunta perdita di valore di propri asset de-
rivante dalla realizzazione di un’opera, i cui
benefici sarebbero distribuiti mentre i co-
sti ricadrebbero su pochi soggetti (Wolsink,
1994). In questo senso, 'atteggiamento di op-
posizione sarebbe legato a un interesse per-
sonale diretto nella costruzione dell’opera, e
nello specifico a un atteggiamento “avverso al
rischio”, derivante dall'impossibilita di pro-
teggere adeguatamente il valore di un proprio
possedimento (Fischel, 2001). Sono quindi
delle motivazioni di tipo individuale, e non
collegate alla mobilitazione e alla partecipa-
zione a gruppi, a portare all'opposizione a una
determinata opera (Esaiasson, 2010).

« Un secondo argomento che invece viene pre-
so in considerazione ¢ relativo alle preoccupa-
zioni circa gli impatti sul’ambiente, sulla sa-
lute delle persone coinvolte, e con I'obiettivo
di salvaguardare la comunita locale. Se ¢ ab-
bastanza intuitivo che, pit vasta la percezione
dei danni derivanti dalla presenza di un’infra-
struttura o di un’attivita, piu alta sara I'oppo-
sizione alla stessa (Hunter e Leyden, 1995),
le considerazioni diventano piu complesse
quando si passa ed esaminare i fenomeni di
opposizione ideologica e territoriale. Questo
tipo di opposizione, infatti, & influenzato da
quali il dissenso verso il contesto politico, so-
ciale ed economico di riferimento (Wolsink,
2010), la difesa della comunita locale (Sjoberg

e Drottz-Sjoberg, 2009) o il valore emoziona-
le che viene riconosciuto a un determinato
luogo (Van der Horst, 2007). Tale tipo di op-
posizione viene a volte riportata come approc-
cio NIABY (Not-In-Anybody’s-Back-Yard), ed
esprime l'opposizione assoluta rispetto ad
una determinata attivita, che non viene dun-
que ad essere influenzata dal coinvolgimento
diretto degli oppositori rispetto alla localizza-
zione (Lober e Philip, 1994).

La differenziazione tra questi due gruppi non
€ sempre netta, ed € influenzata da diversi elemen-
ti correlati: infatti, & possibile rintracciare in alcuni
casi, una correlazione immediata tra 'opposizione a
una determinata opera e la distanza, come nel caso
del voto al referendum abrogativo del 2011 per quan-
to riguarda la localizzazione degli impianti nucleari
in Italia (Pignataro e Prarolo, 2011), mentre in altre
situazioni analoghe — sempre relative ad impianti nu-
cleari - 'opposizione era spiegabile con la mancanza
di fiducia nei confronti del governo, che veniva accen-
tuata nei pressi dell'opera (Tanaka, 2004). Inoltre,
sulla base di dati empirici, & possibile comprendere
che alcune tipologie di opere, maggiormente proble-
matiche dal punto di vista dell'impatto, presentano
un’opposizione piu forte in termini di intensita, ri-
spetto ad altre attivita e opere percepite come meno
pericolose (Occhilupo et al., 2011; Ansolabehere e
Konisky, 2009).

A un livello piu generale, 'opposizione alla co-
struzione o esercizio di determinate attivita puo es-
sere correlata alla variabilita nelle percezioni che ne
hanno i soggetti coinvolti, e che possono riguardare
gli impatti, la legittimita degli altri partecipanti al
processo decisionale — es. esperti ed enti pubblici — e
del processo decisionale medesimo (Schively, 2007).
Questo, ad esempio, ci aiuta a spiegare la persisten-
za di atteggiamenti di opposizione alle infrastruttu-
re anche in presenza di evidenze empiriche contra-
stanti® o in assenza di effetti evidenti sulla salute e/o
sull’ambiente (Wuestenhagen et al., 2007).

55 - E possibile ad es. notare che il timore relativo alla perdita di

valore di abitazione o di terreni sia spesso infondato. Tale effetto, pure
laddove venga notato (Fibler, 1998), € spesso riconducibile piu alle
condizioni del mercato che alla percezione di una perdita di valore
associata a un’opera contestata (vedi Zeiss e Atwater, 1989 per quanto
riguarda le discariche di rifiuti e piu recentemente Filippova e Rehm,
2011, per cio che concerne I'ubicazione dei ripetitori di reti telefoniche
mobili).
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In buona sostanza, secondo questa prospettiva
I'elemento maggiormente rilevante non e costitu-
ito dalle caratteristiche tecnologiche delle attivita,
quanto piuttosto dal processo decisionale oggetto del
conflitto (Zoellner et al., 2008) e, soprattutto, dalla
percezione di quanto sia necessaria una determinata
opera (Easterling e Kunreither, 1995). Questo ci por-
ta, anche in questo caso, a sottolineare la necessita
di valutare le modalita attraverso cui il decisore pub-
blico ha gestito il coinvolgimento degli attori privati

e soprattutto la comunicazione delle decisioni prese.

Infine, possono essere individuate le modalita
secondo cui si sviluppano e operano i gruppi che si
oppongono a un determinato progetto. Si rileva, ad
esempio, secondo gli ultimi casi descritti dalla lette-
ratura empirica, che la composizione dei gruppi di
opposizione si andrebbe modificando, con lo sposta-
mento verso fasce di eta piu giovani motivate da op-
posizione generale ai modelli di sviluppo prevalenti e
con la creazione di reti della protesta che collegano i
diversi movimenti locali (della Porta e Piazza, 2008).
Questo fenomeno porta alla creazione di alleanze an-
che tra gruppi con finalita diverse (ad es. tra gruppi
ambientalisti e gruppi con finalita di tipo politico/
economico), sfruttando possibili sinergie e la tenden-

za, da parte dei mezzi di comunicazione, ad accomu-
nare i movimenti di protesta sotto un’unica bandiera
(Schaffer Boudet, 2011). Tuttavia, € opportuno che
ogni gruppo sia esaminato con estrema attenzione, in
quanto € possibile che gruppi di opposizione sorgano
piti 0 meno spontaneamente alla creazione di un’ope-
ra pubblica, e che moventi di carattere ideologico e di
tipo personale siano mischiati fra di loro all’interno
dello stesso gruppo (Pol et al., 2006).

2.2.6 Alcuni esempi relativi alla risoluzione
delle problematiche del NIMBY

L’opposizione delle comunita locali si spiega
come detto attraverso un insieme di fenomeni che
hanno a che fare sia con le caratteristiche dell’ope-
ra che con quelle delle comunita locali. Provando a
collegarsi rispetto a quanto riportato al §2.2.3, ap-
pare interessante domandarsi quale sia il rispettivo
ruolo dei soggetti coinvolti in forme di protesta loca-
le. Utilizzando gli esiti di uno studio prodotto dalla
Banca d’Ttalia elaborando i dati del NIMBY Forum,
possiamo riscontrare i seguenti dati relativi alla con-
testazione rispetto ad opere sul territorio nazionale
(Occhilupo et al., 2011).

o . .

Soggetto coinvolto % espressione posizione % negativo (tra cl.n.ha
espresso una posizione)

Amministratori pubblici locali 84,2 66,8

Cittadini 73,2 82,1

Ammz.m.straltorz . 30,1 48,2

pubblici nazionali

Associazioni ambientalistiche 44,8 80

Asspczazzom categoria 26,3 61,1

e sindacato

Gestore / costruttore 36,5 21,2

Enti pubblici 19,6 48,9

Altro 45 68,1

Tabella 2.1 - Numero di posizioni espresse (contrarie e favorevoli) rispetto alla realizzazione di opere contestate

In particolare, (a seguito di misurazione delle
posizioni espresse sulla stampa locale e nazionale)
emerge come categoria ampiamente coinvolta quella
delle amministrazioni pubbliche locali, che segue le
categorie dei cittadini (presi singolarmente o attra-
verso loro associazioni) e delle associazioni ambien-
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talistiche per quanto riguarda il numero di posizioni
contrarie, ma che € la piu presente in merito a prese
di posizione complessive. Il punto & di particolare in-
teresse, in quanto dimostra l'intensita delle opposi-
zioni che spesso sono sollevate e la rilevanza che la
gestione infrastrutturale e delle attivita economiche



in generale rivestono per il decisore pubblico locale.

Un secondo aspetto di interesse riguarda la “sca-
la” dei fenomeni di contestazione. Infatti, buona
parte delle analisi relative ai fenomeni di NIMBY si
concentrano sulle problematiche relative a impianti
di grandi dimensioni e a movimenti di protesta dif-

fusi. Tuttavia, il fenomeno puo essere applicato a un
vasto numero di opere. Riportiamo, di seguito, i dati
di uno studio effettuato nel 2010 relativamente a una
simulazione dell’opposizione verso la localizzazione,
all'interno della citta di Goteborg (Svezia) di opere
comuni, quali antenne per rete mobile 3G, sottosta-
zioni elettriche e centri di riciclo (Essaiason, 2010).

Tipo di protesta Antenne 3G Sottostazione elettrica | Centro di riciclo
Inoltrare un commento

scritto all’autorita locale 3-4 29 24

Effettuare una protesta pubblica | 3.0 2.6 2.2

Firmare una petizione 4.8 4.1 3.3

Tabella 2.2 - Espressione di contrarieta alla localizzazione di opere (medie rispetto a voti espressi su scala 1-7

E quindi possibile riscontrare un atteggiamento
di accresciuta protesta, da parte dei singoli cittadi-
ni laddove un’opera venga percepita come maggior-
mente problematica per la salute (¢ il caso sia delle
antenne che della sottostazione) e nel caso in cui non

7 massima probabilita di espressione)

venga riconosciuta l'utilita della stessa per la comu-
nita nel suo complesso. Una successiva analisi, infat-
ti, riportata nella tabella successiva, rivela che sono
questi due elementi a orientare il comportamento
individuale.

Tipo di rischi e benefici Antenne 3G Sottostazione elettrica Centro di riciclo
Beneficio collettivo 4.4 4.4 5.1
Beneficio personale 2.9 2.8 4.2
Rischi per la salute 4.0 3.5 2.7
Deterioramento ambientale | 3.9 3.6 3.1

Tabella 2.3 - Rischi e benefici attribuiti a determinate opere (medie rispetto a voti espressi su scala 1-7; 7 massima approvazione)

E importante sottolineare, ancora una volta, come
i diversi piani dei benefici individuali e collettivi sia-
no compresenti, nell’orientare la scelta dei cittadini.

2.2.7 Il fenomeno NIMBY nell’esperienza
dei casi studio esaminati

A conclusione dell’analisi relativa ai fenomeni di
opposizione locale, possiamo verificare le informa-
zioni provenienti dall’analisi della letteratura con
quanto emerge dalle interviste effettuate, e in parti-
colare alle evidenze relative al comportamento e alle
modalita di mobilitazione dei gruppi di opposizione
presenti sul territorio.

Il dato principale che emerge dalle interviste e che
il coinvolgimento e 'opposizione &, nei casi descritti,
motivabile con questioni di carattere locale. Alcuni di

questi gruppi, in particolare, sono gruppi nati intor-
no all’esigenza di protezione di un determinato bene
o area cittadina (si veda ad es. il caso del Comune di
Novara oppure le attivita del Comitato per la difesa
dei Navigli a Milano), e pertanto formano un’opposi-
zione volta ad affrontare, caso per caso, singoli aspet-
ti. Questa particolare configurazione € probabilmen-
te motivabile con la non problematicita delle opere
descritte; infatti, in quei comuni con presenza di in-
stallazioni a maggiore impatto ambientale e per la sa-
lute (Comune di La Spezia e centrale termoelettrica,
Comune di Ravenna e piattaforme per I'estrazione di
idrocarburi) vengono segnalati processi di opposizio-
ne maggiormente significativi.

In un caso (segnalato presso il Comune di La Spe-
zia e relativo al rifacimento di una piazza al centro del
paese) ¢ possibile riscontrare la presenza di una sor-
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ta di “alleanza” tra gruppi diversi (associazioni am-
bientaliste e partiti politici di opposizione), orientata
strategicamente a fini di visibilita politica. Si tratta
di un fenomeno gia osservato nel caso di opposizio-
ne a grandi opere (es. il cantiere TAV in Val di Susa,
o il MUOS in Sicilia), che pero € presente anche per
interventi minori sul territorio e, come tale, puo co-
stituire uno spunto interessante per la comprensione
delle modalita di opposizione dei cittadini.

Piu in generale, viene segnalato un clima di col-
laborazione esistente tra i cittadini e le amministra-
zioni locali, favorito dall'impegno da parte delle am-
ministrazioni locali verso la realizzazione delle opere
e dall’adozione di una serie di strumenti di coinvol-
gimento “ex-ante”, che verra meglio esaminato nella
sezione successiva. Da parte delle amministrazioni
comunali, infine, si rileva un atteggiamento di for-
te favore nei confronti delle opere, espresso tramite
comportamenti volti a superare le opposizioni a ol-
tranza dei cittadini. Negli stessi casi, i gruppi di op-
posizione sono identificati come spinti da un punto
di vista ideologico e viene identificata una carenza di
informazione come motivazione per il loro compor-
tamento.

2.3 La definizione degli
strumenti di policy

Come visto, le esternalita e la diversa ripartizione
di “vincitori e vinti” all'interno del processo decisiona-
le costituiscono uno dei problemi principali collegati
all’attivita delle imprese sul territorio. La ragione ¢
semplice: in assenza di intervento pubblico le impre-
se sceglierebbero il livello di inquinamento che mas-
simizza il loro profitto, senza che cido comporti delle
conseguenze. Pertanto, a vario titolo il soggetto pub-
blico provvede a fissare delle limitazioni sotto forma
di regolamentazione tecnica, di divieti, o di quote, cui
tutti i soggetti sono tenuti a conformarsi . L'insieme
di questi interventi, che possono avere forma di stan-
dard, limiti, regolamentazioni, € conosciuto come ap-
proccio di “comando e controllo”, ed ¢ generalmen-
te contrapposto all’approccio di tipo economico che
sara affrontato nella sezione successiva. Si tratta del
primo e piu diffuso tipo di approccio, che nel corso
degli anni ha prodotto risultati particolarmente ap-
prezzabili, sia dal punto di vista quantitativo (ridu-
zione delle emissioni complessive di inquinanti), che
per quanto riguarda la creazione di sistemi di gover-
nance ambientale integrati e capaci di rispondere alle
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necessita ambientali (Fiorino, 2006).

Gli strumenti di “comando e controllo” presen-
tano tuttavia un problema di fondo: infatti, poiché
il decisore pubblico non ¢ a conoscenza del livello
ottimale di produzione delle singole imprese, e poi-
ché questo livello puo variare a seconda dei proces-
si produttivi e anche della singola impiantistica, la
scelta di un determinato standard o limite viene ef-
fettuata senza distinzione tra esigenze di diversi set-
tori industriali e di diverse aziende. Esiste dunque un
problema di inefficienza e di maggiori costi: infatti,
la maggior parte delle riduzioni dell’ inquinamento
& potenzialmente raggiungibile con approcci diversi
a costi sensibilmente inferiori rispetto a quelli deri-
vanti dall’adeguamento a standard uguali per tutti
(Portney, 2000). Cio determina un incentivo natura-
le da parte delle aziende a non conformarsi rispetto
alle disposizioni legislative, contando, anche, sul fat-
to che il contributo di un singolo punto di inquina-
mento raramente comporta un’alterazione significa-
tiva del’ambiente complessivo circostante (Endres,
2011).

A questo si aggiunga che in molti casi la definizio-
ne della regolamentazione pubblica & avvenuta sotto
forma di “punto di incontro” di esigenze contrappo-
ste. Infatti, un determinato target o standard puo
essere visto come momento di sintesi delle diverse
pressioni apportate dai vari soggetti destinatari, ov-
verosia industria, cittadini e gruppi di pressione. Tale
processo, piu che la ricerca di una soluzione realmen-
te efficiente, appare essere la vera base di numero-
se regolamentazioni ambientali (Oates e Portney,
2003).

In risposta alle problematiche evidenziate, si e
quindi diffuso un nuovo approccio regolamentare ri-
spetto alla tradizionale strategia di comando e con-
trollo. L’approccio, proposto tra gli altri, da alcune
istituzioni internazionali — tra cui OCSE e FMI - si
caratterizza per i seguenti elementi (Ribeiro e Kru-
glianskas, 2014):

« Passaggio da politiche isolate a politiche tra-
sversali, che abbraccino diversi comparti am-
bientali;

» Approvazione di strumenti di policy integrati
o comunque di un giusto mix degli stessi per
rispondere a problemi complessi;



« Migliore definizione degli obiettivi di policy,
che devono essere basati su informazioni ri-
gorose e che devono essere allo stesso tempo
efficaci da un punto di vista della prestazione
aziendale;

« Apertura dei processi decisionali alla parte-
cipazione dei cittadini e dei portatori di inte-
resse, attraverso modalita di comunicazione e
coinvolgimento trasparenti.

La definizione di nuove modalita di gestione degli
aspetti ambientali, dunque, promuove 1’adozione di
soluzioni flessibili. Tuttavia, non & sempre facile defi-
nire quale strumento (ad es. gli standard, i permessi,
le forme di partecipazione) possa meglio funzionare
nelle diverse situazioni di potenziale inquinamento.
Come orientare, dunque, la scelta?

Al fini della comprensione di questo aspetto, sono
stati proposti alcuni criteri guida. Uno di questi ¢ le-
gato alla presenza di un rapporto tra efficacia di un
intervento e relativo costo. In questo caso, peraltro, i
costi non sono soltanto quelli sopportati da parte del
soggetto regolato per adeguarsi alla misura richiesta,
ma vanno considerati anche i costi sociali dell'imple-
mentazione di una misura (Stranglund et al., 2002),
che possono rivelarsi particolarmente alti nel caso di
misure puntuali la cui applicazione debba poi essere
verificata da parte del soggetto pubblico (costi am-
ministrativi derivanti dal dovere fare rispettare I'ap-
plicazione della misura). Altri fattori da considerare
sono invece costituiti da (Goulder e Parry, 2008):

incertezza relativamente agli esiti dell’introduzio-
ne di una determinata misura di policy, in termini di
risultato rispetto all’obiettivo iniziale (ad es. riduzio-
ne delle emissioni complessive), nonché rispetto alla
conoscenza effettiva delle problematiche ambientali
sotto esame (es. mancata presa in considerazione di
possibili interazioni, o nuove evidenze scientifiche);

impatti di tipo distributivo. In questo caso si pone
un problema di equita e di possibile legittimita, nel
caso di misure che possono avere un impatto maggio-
re su alcuni gruppi sociali o territori.

Appare tuttavia evidente che tutte le tipologie di
strumenti comportano comunque una scelta lungo le
dimensioni sopra descritte, tale da sacrificare una di-
mensione in favore di altre. Per questo motivo, ai fini

di comprendere meglio le determinanti della scelta
€ necessario valutare come ai fini dell’adozione di
determinati strumenti regolamentari influiscono gli
assetti istituzionali esistenti, e in particolare quanto i
policy — maker percepiscono come legittimo I'utilizzo
di uno strumento — quale ad es. uno standard — in
un determinato contesto (Capano e Lippi, 2013). In
buona sostanza, si rileva che la cultura istituzionale
e la presenza di fenomeni di apprendimento tra di-
versi settori rappresentano delle determinanti fon-
damentali per la scelta di uno strumento. Infatti, tra
i diversi fattori che influenzano l'efficacia degli stru-
menti adottati, si rivelano fondamentali non soltanto
le caratteristiche dello strumento, espresse in termini
di chiarezza dei requisiti e di flessibilita alle diverse
situazioni, ma anche il particolare rapporto esistente
tra le caratteristiche del regolatore e quelle del rego-
lato, soprattutto per quanto riguarda le capacita del
regolatore di disciplinare efficacemente il comparto,
e il raggiungimento di un punto di equilibrio tra le
motivazioni dei diversi soggetti coinvolti (Taylor et
al., 2012).

Proprio lapproccio di carattere “istituzionale”
e quello che viene ripreso nei prossimi paragrafi. Ai
fini dell’esemplificazione di quanto finora esposto, si
provvede a esaminare le modalita attraverso cui gli
aspetti ambientali e le attivita delle imprese sul ter-
ritorio sono regolati, attraverso due tipologie di stru-
menti. La distinzione che viene effettuata € quella tra
strumenti di tipo attivo e strumenti di tipo passivo.
La differenziazione in questo caso viene basata sul
rapporto che intercorre tra I’autorita pubblica e i sog-
getti privati destinatari. In particolare, gli strumenti
di tipo passivo identificano per il soggetto pubblico
un ruolo di controllore del possesso dei requisiti fis-
sati, il cui rispetto da parte delle imprese consente
automaticamente l'ottenimento della possibilita di
operare. Negli strumenti attivi, invece, il soggetto
pubblico ha un ruolo di promotore di comportamen-
ti virtuosi, attraverso il coinvolgimento continuo dei
destinatari dell’intervento. In questo modo, si inten-
de garantire il beneficio ambientale con un processo
che sappia identificare in anticipo alternative poten-
zialmente meno dannose, invece di provvedere in un
secondo momento a limitare i possibili danni. Per
dimostrare come agiscono in pratica questi diversi
strumenti, sono riportati due esempi: i permessi am-
bientali (strumenti passivi) e i processi di pianifica-
zione ambientale, che includono gli strumenti della
Valutazione d’ Impatto ambientale e della Valutazio-
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ne Ambientale Strategica (strumenti attivi).

2.3.1 | permessi ambientali: nuova
forma, nuova efficacia?

I permessi costituiscono uno strumento ampia-
mente adottato per controllare e contenere i livelli di
inquinamento e la generazione di esternalita da parte
di una determinata attivita. Tipicamente, il permesso
€ costituito da un’autorizzazione ad operare in ma-
niera conforme alle leggi applicabili, e designato in
maniera tale da essere specifico per singolo luogo,
oppure per gruppi di attivita omogenee. specificando
i requisiti per potere svolgere lattivita e le modalita
di monitoraggio e controllo, che possono competere
sia al regolatore che al regolato.

I permessi ambientali, al pari di altri strumenti di
comando e controllo, hanno conosciuto nel corso del
tempo una progressiva evoluzione, per i motivi elen-
cati al paragrafo precedente. In particolare, posso-
no essere riscontrate alcune evoluzioni significative
(OCSE, 2007):

« il passaggio da permessi singoli, dedicati a
ciascuna sorgente di emissione significativa,
a strumenti di carattere integrato, come ad
es. 'TPPCs°, che invece riguardano un intero
luogo e i suoi diversi impatti. Questo passag-
gio ha portato al superamento di problemi di
coordinamento esistenti in merito al fatto di
rivolgersi a diverse autorita;

« la creazione di un regime semplificato per le
aziende con impatti poco significativi, rispetto
a quelle con impatti maggiormente rilevanti;

+ la definizione di requisiti di pubblicita e di in-
formazione, con la diffusione al pubblico dei
requisiti fissati all’interno dei singoli specifici
provvedimenti.

Tra le conseguenze correlate a questo passaggio
strutturale, ve ne sono due in particolare che riguar-
dano il rapporto tra autorita pubbliche e destinatari,

56 - Integrated Pollution Prevention Control: approccio di gestione
integrata alle problematiche ambientali, regolamentato dalla Direttiva
2008/1/CE, che impone il rilascio di un’autorizzazione per tutte le
attivita industriali e agricole che presentano un notevole potenziale
inquinante. L’autorizzazione riguarda tutti gli inquinanti e viene
rinnovata a condizione che le aziende rispettino le condizioni stabilite
in un piano di miglioramento e adottino i migliori processi tecnologici
disponibili per il comparto (le c.d. BAT, o Best Available Techniques).
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e che consentono di esaminare lo strumento del per-
messo come possibile vettore per il miglioramento
delle prestazioni aziendali e indirettamente, dell’am-
biente. Ci riferiamo in particolare alla possibilita di
stimolo all'innovazione tecnologica da parte delle
aziende come conseguenza dell’imposizione di stan-
dard meno stringenti; e allo sviluppo di modalita di
valutazione delle prestazioni delle aziende da parte
dei soggetti pubblici, con le relative ricadute sociali.

2.3.2 L'adozione di nuovi strumenti
regolamentari come stimolo per
I'innovazione e la competitivita aziendale

Il rapporto tra I'imposizione di standard di qua-
lita ambientale e le ricadute in termini di profitti
delle aziende e stato oggetto, nel corso degli anni,
di numerosi approfondimenti di carattere teorico
ed empirico. Nello specifico, I'ipotesi di fondo € che
Vi possa essere una relazione positiva tra strumenti
di comando e controllo e guadagno di competitivita
da parte delle imprese, a condizione, tuttavia, che
la regolamentazione sia designata in maniera tale
da garantire 'innovazione (Porter e Van Der Linde,
1995a). Ad es., in presenza di regolamentazioni parti-
colarmente concentrate su standard di prestazione, &
stato rilevato come il rispetto della normativa appli-
cabile possa incidere in maniera negativa sull’inno-
vazione tecnologica e la produttivita aziendale (Gray
e Shadbegian, 2003). Pertanto, ’accento viene posto
sull’opportunita di introdurre meccanismi di incenti-
vazione dell'innovazione aziendale, come ad esempio
la ridefinizione del processo regolamentare in senso
di garantire la certezza dei tempi e la focalizzazione
sulla riduzione degli impatti alla fonte (Porter e Van
Der Linde, 1995b).

L’ipotesi della relazione positiva tra regolamen-
tazione e innovazione ha trovato sia conferme che
smentite. In un caso, €& stato mostrato che I'adozione
di normative stringenti da un punto di vista ambien-
tale ha accentuato I'indebolimento della competitivi-
ta e dell'innovazione in aziende che gia in preceden-
za avevano mostrato problematiche da un punto di
vista economico (Barton et al., 2007). In un recente
studio (Testa et al., 2014), invece, relativo all'impatto
dell'introduzione di strumenti innovativi e integrati
(IPPC) e stato possibile valutare, sulla base di alcune
caratteristiche dei permessi concessi all’interno di al-



cune regioni italiane ed europee?, la presenza di un
incremento degli investimenti per migliorare le pro-
prie prestazioni nei comparti relativi alla gestione dei
rifiuti, delle acque reflue e delle emissioni in atmosfe-
ra e, per il tramite di tale elemento,un miglioramento
delle prestazioni ambientali, a seguito dell’introdu-
zione di permessi di strumenti di tipo flessibile. Tut-
tavia, viene precisato all'interno dello stesso studio
che questo risultato € ottenibile a due condizioni: che
i requisiti del permesso siano ben definiti e che il ri-
ferimento alle BAT sia incluso come obiettivo per le
aziende. Pertanto, I'introduzione di elementi di fles-
sibilita all'interno degli strumenti passivi puo gene-
ralmente essere considerata come elemento che puo
garantire la competitivita e I'innovazione delle azien-
de, a patto che tutte gli elementi che lo compongono
siano considerati.

2.3.3 La concessione di permessi
sulla base della valutazione delle
performance: quali ricadute sociali?

Un altro aspetto di interesse riguarda l'introdu-
zione di modalita di valutazione delle prestazioni dei
soggetti regolati da parte dell’autorita che rilascia le
autorizzazioni. Questi programmi, sviluppatisi negli
ultimi 30 anni negli USA e poi diffusisi in vari Stati,
prevedono il superamento della tradizionale modali-

57 - Sono state considerate le Regioni Piemonte, Toscana, Sicilia
(Italia), Valencia (Spagna), Macedonia Occidentale (Macedonia)

ta di concessione dei permessi, con gli obiettivi di al-
lentare il carico degli adempimenti sulle spalle delle
singole imprese, mantenere la possibilita di supervi-
sione e di controllo dell’operato delle aziende e favo-
rire uno sviluppo e miglioramento delle prestazioni
nei comparti ambientali (Reilly e Pinho, 2010). Nello
specifico, si definiscono alcuni obiettivi di migliora-
mento, all'interno del provvedimento di concessione
e, sulla base di questi, viene successivamente valu-
tato, alla scadenza o durante il corso dell’attivita, la
rispondenza dell’azienda rispetto a quanto previsto.

Un aspetto non immediatamente visibile, ma di
grande rilievo, relativo all'introduzione di questi stru-
menti di accountability riguarda invece la creazione
di una cultura aziendale relativa al miglioramento
ambientale e I'incremento dei punti di confronto con
le amministrazioni nazionali e gli stakeholder (Borck
et al., 2008). Infatti, la definizione di obiettivi diver-
si rispetto alla mera compliance, e la fornitura di un
supporto di carattere tecnico da parte degli enti di
governo, nonché la lunga fase di istruttoria correlata
alla concessione dei permessi, permette di modificare
i rapporti esistenti, e le modalita attraverso cui i con-
trolli pubblici sono effettivamente percepiti da parte
dei regolati. Questa percezione si € progressivamen-
te radicata a livello aziendale, tanto da costituire il
vantaggio maggiore derivante dall’adeguamento alle
prescrizioni ambientali, come dimostrato dalla tabel-
la seguente (Coglianese e Nash, 2014).

Aziende soggette ad Aziende non soggette ad
autorizzazioni di tipo flessibile | autorizzazioni di tipo flessibile
Necessita di supporto da parte del 4.6 3,7
top-management ’ ’
Impiego di risorse umane all'interno
2,9 2,5
del campo
Frequenzadiattivitadicoinvolgimento
. 3.1 2,3
di stakeholder
Importanza del riconoscimento da
. 3,.8 3,0
parte pubblica

Tabella 2.4 - Percezione da parte delle aziende dell’importanza di elementi relativi ai rapporti con altri stakeholder e con autorita pubbliche

Al di la del miglioramento delle prestazioni am-
bientali complessive, per i quali lo stesso studio citato
poco sopra non conduce a conclusioni certe, € possi-
bile concludere che lo sviluppo di strumenti passivi

(punteggio tra 1-7)

flessibili ha comportato per le aziende coinvolte un
miglioramento nel dialogo con le parti interessate e,
soprattutto, un rapporto di collaborazione piu pro-
duttiva tra pubblico e privato. E pertanto necessario
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interrogarsi, in fase di definizione di questi strumen-
ti, su come incentivare ulteriormente questi processi,
in quanto essi corrispondono a un aspetto di interes-
se per tutti i soggetti coinvolti.

2.3.4 Strumenti di tipo attivo: le valutazioni
ambientali e la pianificazione degli enti locali

L'utilizzo di strumenti attivi puo essere inqua-
drato all’interno dell’esercizio del potere pubblico di
pianificazione e di indirizzo delle attivita svolte. Nello
specifico del campo ambientale e territoriale, I'inizia-
tiva puo avvenire sia attraverso l'utilizzo di strumenti
generali di pianificazione che tramite ’adozione di
strumenti dedicati alla gestione delle tematiche per-
tinenti, quali le valutazioni d’impatto ambientale e
le valutazioni ambientali strategiche. Esamineremo
in primo luogo le modalita di inclusione di aspetti
ambientali nei documenti generali di pianificazione,
passando successivamente ad esaminare i contenuti
di quelli specifici.

L’esercizio di poteri di pianificazione da parte de-
gli enti locali si inscrive nei processi di gestione del
territorio che ad essi sono riconosciuti in numerose
giurisdizioni, e che si concretizza nell’adozione di
strumenti quali i Piani Regolatori Generali, i Piani di
Coordinamento Territoriale, i Piani di Sviluppo, etc..
E importante notare come I'emanazione di questi
atti, per quanto apparentemente di contenuto buro-
cratico, configuri un processo di tipo politico: infatti,
la pianificazione ¢ la traduzione in una serie di atti
concreti delle intenzioni del governo di un territorio,
che ambisce a creare consenso e a coordinare una se-
rie di soggetti che assumono decisioni indipendenti
tra di loro (Carta, 2003). Essendone la natura emi-
nentemente politica, al pari del processo di delocaliz-
zazione della governance precedentemente descritto
anche le modalita di pianificazione hanno incontra-
to una naturale evoluzione, volta a modificarle in un
senso di maggiore devoluzione agli enti locali e di am-
pliamento ad esigenze diverse, come quelle economi-
co — sociali 58 e pitl in generale di sviluppo sostenibile
(Cowell e Owens, 2005). Pertanto, la pianificazione
territoriale generale puo gia di per sé essere valutata
come strumento attivo di promozione delle esigenze

58 - Si veda, per quanto riguarda il contesto italiano, quanto riportato
dalla Sentenza del Consiglio di Stato Sez. IV, n. 2427, del 6 maggio
2013, che afferma che il potere di pianificazione urbanistica non deve
essere inteso come limitato alla semplice zonizzazione territoriale, ma
deve prendere in considerazione anche finalita economico - sociali
della comunita di riferimento.
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ambientali, in quanto produce la scelta tra diverse al-
ternative e prevede 'incorporazione di elementi quali
Iefficienza e 'ottimizzazione delle risorse (Cowell e
Owens, 2005).

Fino a che punto i piani territoriali sono pero ca-
paci di raggiungere obiettivi di qualita ambientale
complessiva? Diversi studi hanno identificato alcune
variabili significative che determinano il successo o
I'insuccesso. Tra queste, in particolare, risultano ri-
levanti la disponibilita di risorse interne al’ammini-
strazione (elemento gia segnalato per quanto riguar-
da l'efficacia dei processi di governance) e, in misura
ancora maggiore, la capacita da parte dell’ammini-
strazione medesima di provvedere a regolari aggior-
namenti e revisioni dei piani elaborati (Tang e Brody,
2008). Tuttavia, quest’'ultimo elemento (ad es. sotto
forma di varianti ai piani regolatori nell’ordinamento
italiano) puo anche rappresentare un segnale di tipo
differente, ovvero la presenza di uno “snaturamento”
dei contenuti originali del piano, in ottemperanza a
esigenze contingenti e non strategiche. Ad es., lo stu-
dio di Brody e Highfield (2006) ha mostrato che, pure
in presenza di alti livelli di conformita nell’utilizzo
rispetto alla destinazione iniziale, circa il 30% degli
interventi di costruzione avveniva in aree non prece-
dentemente designate per tale obiettivo, e di questi,
la meta all'interno di aree particolarmente sensibili,
come zone agricole o aree protette (vedi Figura 2.1).
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Figura 2.1 - Percentuale di progetti di costruzione non previsti originariamente da Piani urbanistici in Florida (USA) 1993 — 2003 (blu: % sul totale;

Il punto dirimente sembra dunque quello di valu-
tare in maniera adeguata le priorita ambientali in un
ambito di pianificazione generale, facendo in modo
che i processi decisionali siano sistematicamente e
strategicamente soggetti a scrutinio relativamente
ai loro effetti sul’ambiente, evitando di considerare
quest’ultimo aspetto come “anello debole” (Fischer,
2009). Per questo motivo, i Piani e le deliberazioni
di carattere generali sono affiancati da due strumenti
distinti: la Valutazione di Impatto Ambientale (VIA)
per quanto riguarda i progetti infrastrutturali, e la
Valutazione Ambientale Strategica (VAS) per quanto
invece riguarda piani e programmi. I due strumen-
ti, per quanto formalmente separati, possono essere
considerati come due facce della stessa medaglia: in-
fatti, entrambi sono caratterizzati da un focus di tipo
sistematico, volto alla prevenzione degli impatti e
partecipativo (OECD, 2003). Inoltre, il loro funzio-
namento € concatenato: in particolare, la VAS con-
sente una migliore considerazione delle alternative
che poi verranno trasformate in specifici progetti,
intervenendo a un livello preliminare di pianificazio-
ne, mentre la VIA, permette un approfondimento di
dettaglio nella localizzazione di un’attivita o nella co-
struzione di un’opera (Thérivel, 2004). Nonostante
le differenze di sostanza, ai fini specifici del presente
lavoro, il cui obiettivo & quello di comprendere le mo-
dalita di gestione dei processi decisionali territoriali,
i due processi possono essere equiparati nell’analisi.

I processi di VIA/VAS si caratterizzano per alcune
caratteristiche di base (Thérivel, 2004; Glasson et al.,

rosso: % rispetto alla media calcolata di non conformita)
2012):

« avvengono in una fase preliminare del proces-
so decisionale cui si riferiscono, ovvero tutti
gli aspetti ambientali devono essere conside-
rati prima che essi si siano verificati;

« devono proporre alternative rispetto a quanto
originariamente previsto dai piani o progetti
per cui sono sviluppati, massimizzando i be-
nefici e minimizzando i danni all’ambiente;

« promuovono la partecipazione degli altri por-
tatori di interesse, facendo in modo in parti-
colare che tutti i soggetti interessati possano
partecipare delle decisioni;

« prevedono meccanismi di follow-up per mo-
nitorare le conseguenze dei piani / progetti
implementati.

In particolare, viene sottolineata la necessita da
parte di VIA e VAS di costituire parte effettiva del
processo decisionale, al di 1a della presenza di un
obbligo legislativo in tal senso. Allo scopo di produr-
re conseguenze all’interno del processo decisionale,
le valutazioni ambientali devono essere condotte in
modo tale da sfruttare la presenza delle “finestre di
opportunita”, ovvero di quei momenti in cui la pia-
nificazione non ha ancora prodotto atti definitivi, e
in cui pertanto € piu semplice fare valere i principi di
tutela ambientale (Dalkmann et al., 2002). A titolo
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esemplificativo, costituiscono finestre decisionali il
momento in cui un emendamento viene presentato
alla giunta comunale, oppure le fasi della discussione
assembleare. E in tali momenti che i soggetti che con-
ducono il processo di valutazione possono presentare
le loro evidenze e proporre alternative maggiormente
significative.

Nonostante queste premesse, la validita degli ap-
procci di VIA/VAS nel disciplinare effettivamente
processi di pianificazione rispondenti ai valori della
protezione ambientale e alla partecipazione dei cit-
tadini al processo decisionale rimane oggetto di di-
scussione.

Un primo punto, ad esempio, riguarda la grande
disparita nella visione da parte dei soggetti interes-
sati del ruolo che rivestono i processi di VIA/VAS,
che finisce con il creare incertezze relativamente a
come questi debbano essere inquadrati nel proces-
so decisionale complessivo. Nel contesto italiano, ad
esempio, viene rilevata la riduzione delle valutazioni
strategiche a un ruolo meramente di ratifica di deci-
sioni gia prese, con un processo sostanzialmente in-
dipendente rispetto a quello decisionale e di carattere
eminentemente formale (Fischer e Gazzola, 2006).
In questo senso, lo strumento di carattere “attivo”
diventa “passivo”, ovvero una procedura di autoriz-
zazione con poco margine per modificare delle deci-
sioni gia adottate (Pope et al., 2013).

Scendendo ulteriormente nel dettaglio, ’analisi
dell’efficacia delle valutazioni ambientali puo avveni-
re secondo due modalita: da un lato, I'efficacia nel de-
terminare modifiche alla decisione di pianificazione
in senso piu tutelante per 'ambiente, dall’altro attra-
verso una migliore efficienza del processo, che con-
duca a una decisione partecipata, integrata e iterati-
va. In termini di efficacia, I’evidenza empirica mostra
come, in numerosi casi, i cambiamenti ai processi di
pianificazione siano stati non sostanziali. Il punto e
dimostrato in un’analisi svolta in Olanda nel corso
del 2010, e relativa all’efficacia percepita da parte dei
soggetti coinvolti nell’applicazione di procedure di
VIA e di VAS. I principali risultati sono sintetizzati
nei grafici seguenti per quanto riguarda rispettiva-
mente VIA e VAS (Runhaar et al., 2012).

Il quadro che emerge da queste rilevazioni € con-
fermato da altri studi, secondo cui in un numero assai
ridotto di casi le valutazioni ambientali sono conside-
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rate essenziali per modificare le decisioni intraprese,
mentre nella maggior parte delle occasioni i sogget-
ti coinvolti ritengono che la valutazione ambientale
non abbia portato a modifiche incisive (Cashmore et
al., 2004, Sadler 1996).

Il secondo contributo importante apportato da
VIA e VAS e su cui ¢’¢ minore disaccordo € invece
misurabile nella capacita di creare dei processi di
apprendimento, e nell’indurre cambiamenti nei va-
lori, regole e priorita che governano le istituzioni re-
sponsabili delle decisioni di pianificazione (Jay et al.,
2007). La creazione di processi di apprendimento ri-
guarda nello specifico la capacita da parte degli stru-
menti di valutazione, in quanto strumenti flessibili,
di essere modellati sulla base delle caratteristiche del
contesto decisionale in cui agisce un’amministrazio-
ne (sia in termini di poteri effettivamente conferiti
che di cultura istituzionale), garantendo la creazione
di strutture e culture condivise, generate proprio dal-
la necessita di sviluppare processi di valutazione am-
bientale (come nel caso di Ravenna, esemplificato da
Gazzola et al., 2011). In secondo luogo, esistono evi-
denze relativamente al fatto che la diffusione di VIA
e VAS abbia consentito un migliore coinvolgimento
delle comunita locali anche al di la della semplice
ottemperanza ai requisiti di consultazione. Un es. €
quello fornito da Glasson et al. (2012), relativamente
alla costituzione in fase di VIA di un inceneritore a
Portsmouth (Regno Unito) di un gruppo di contatto
rappresentativo delle istanze dei cittadini, incarica-
to di seguire la fase di valutazione degli impatti, di
effettuare proposte e di esprimere valutazioni sull’o-
perato delle autorita di pianificazione. Tali elementi,
di tipo strutturale, sembrano dunque rappresentare
una novita di rilievo a livello di rapporti tra soggetti
pubblici e comunita locali, secondo processi di “em-
powerment” che possono limitare la presenza di con-
testazioni e percezioni di illegittimita delle attivita
industriali del luogo (Schively, 2007).

Inoltre, e possibile rilevare un altro effetto indi-
retto derivante dai processi di valutazione ambien-
tale, per cui questi possono fungere da “deterrente”
per l'introduzione di processi potenzialmente anco-
ra piu dannosi nei confronti dell’ambiente (Glasson,
1999) e indurre i soggetti responsabili dei processi
decisionali a riflettere sulle conseguenze ambientali
della loro attivita, anche in maniera non esplicitata
in documenti o in modifiche a decisioni intraprese
(Thérivel et al., 2009).



Un ultimo punto e degno di menzione, tra le va-
riabili che influiscono nell’efficacia dei processi di
VIA e VAS. In particolare, appare consolidato il pun-
to di vista secondo cui tali processi siano in larga
parte dipendenti dall'impegno dei soggetti politici
interessati. In particolare a rilevare sono la misura in
cui i soggetti dotati di potere decisionale esprimono
un proprio interesse alla conservazione ambientale e
alla gestione sostenibile del territorio, nonché quanto
gli interessi ambientali effettivi coincidano con quelli
di tipo economico o di sviluppo in generale del terri-
torio (Runhaar e Driessen 2007).

2.3.5 Evidenze dai casi studio:
tipologie e strumenti innovativi

Le tematiche degli strumenti per la gestione
del’ambiente costituiscono un aspetto ricorrente
all'interno delle interviste condotte. Ci concentriamo
in particolare su due elementi: la creazione di moda-
lita di lavoro condivise tra aziende ed enti a livello
comunale e la disponibilita di strumenti di pianifica-
zione delle attivita e delle opere sul territorio.
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Figura 2.2 - Valutazione del contributo della VIA alla definizione delle policy (modifiche apportate - % risposte, n=443)
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Figura 2.3 - Valutazione del contributo della VAS alla definizione delle policy (modifiche apportate - % risposte, n=443)

Per quanto riguarda il primo punto, tutti gli in-
tervistati hanno riferito della creazione di strutture
di coordinamento delle attivita delle imprese, in al-

cuni casi anche di carattere strutturato. In generale,
si rileva un forte coinvolgimento in prima persona da
parte dell’autorita politica, per presiedere alla pia-
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nificazione e realizzazione dei processi. Troviamo,
infatti, che in quasi tutti i casi le opere citate erano
presenti all'interno del programma elettorale del-
la maggioranza, o comunque erano stati iniziati da
parte di amministrazioni comunali precedenti, con
un impegno ribadito dalle nuove amministrazioni.
Quasi tutti i soggetti intervistati hanno riferito di un
coinvolgimento in prima persona per presiedere alla
realizzazione delle opere, a testimonianza della con-
sapevolezza del legame significativo tra creazione di
un’opera e importanza a livello politico della stessa.

Altri aspetti di interesse sono relativi alle modali-
ta di pianificazione prescelte. Lo strumento preferen-
ziale per la gestione di queste problematiche e quello
della variante al Piano Regolatore Generale, laddove
i processi di revisione fossero stati considerati trop-
po lunghi per garantire un’adeguata localizzazione
dell’opera. Quello che emerge, pero, € che nella mag-
gioranza del campione preso in esame, i Piani Rego-
latori Generali si presentavano generalmente non ag-
giornati per includere le opere riportate. Le modifiche
hanno quindi riguardato aspetti di rilevanza minore,
a testimonianza di una modalita adeguata di piani-
ficazione territoriale. Tra l'altro, questa scelta viene
anche motivata in un altro modo, ovvero con la ne-
cessita di mantenere il processo decisionale traspa-
rente e comprensibile, ai fini dell’equita dello stesso.
In un caso, inoltre, viene riportata la sperimentazio-
ne di un interessante piano condiviso di gestione del
territorio a livello intercomunale. La motivazione di
fondo, che e quella relativa alla necessita di valuta-
re congiuntamente gli impatti in caso di “spill-over”
all'interno di diverse giurisdizioni territoriali va a no-
stro avviso nella giusta direzione di una pianificazio-
ne integrata e che consideri le priorita territoriale in
maniera preventiva e non reattiva.

2.4 Gli strumenti economici
per la gestione delle
problematiche ambiental

All’altra estremita dello spettro degli strumenti a
disposizione dei soggetti pubblici per disciplinare le
attivita delle imprese, contemperandone le esigenze
con quelle della collettivita, troviamo gli strumenti di
tipo economico. In questa sezione, proveremo a de-
scrivere le motivazioni principali e le condizioni otti-
mali per 'utilizzo di questi strumenti, introducendo
un approfondimento dedicato alle tipologie di stru-
menti economici che a livello locale sono adottati per
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la gestione delle esternalita derivanti dall’esecuzione
di attivita inquinanti, ovvero le c.d. “compensazioni
ambientali”.

Gli strumenti di tipo economico possono essere
considerati dei meccanismi che, superando la pre-
senza di esternalita, definiscono un valore economico
per il bene ambientale e creano incentivi di mercato
tali da orientare il comportamento delle aziende in
materia di inquinamento. Le tipologie di tali stru-
menti sono molteplici, comprendendo ad es. le tas-
se ambientali, i permessi commerciabili, i sussidi
e le regole sulla responsabilita in tema di consumo
di beni ambientali. Le motivazioni per I'adozione di
strumenti economici da parte delle autorita pubbli-
che sono legate principalmente a concetti di efficien-
za e di gestione ottimale delle risorse scarse, nonché
alla possibilita di agire con un unico strumento sia
sul lato della domanda che su quello dell’offerta. L’a-
dozione di strumenti come tasse e permessi consente
di fare decidere alle singole imprese il livello ottima-
le di inquinamento, basandosi sulla minimizzazione
dei propri costi (che variano, come ricordato, da sito
a sito e da settore a settore). Inoltre, I’adozione di
questi strumenti riduce i costi burocratici nell’imple-
mentazione del comando e controllo da parte degli
enti pubblici (Nicolaisen et al, 1991). Empiricamen-
te, queste considerazioni sono state confermate da
diversi studi (come quelli relative al sistema di per-
messi commerciabili implementato negli USA per la
riduzione delle emissioni di anidride solforosa), che
hanno rilevato ex post, riduzioni di costi significative
e allo stesso tempo una riduzione nei livelli di emis-
sione (Hantoff e Hahn, 2010).

L’efficienza nell'utilizzo di questo tipo di stru-
menti € tuttavia variabile, a seconda delle condizio-
ni di riferimento. Ad es., se i costi di limitazione del
danno non variano a seconda del livello di danno in
questione, allora strumenti di tipo economico sono
inefficaci rispetto a quelli di comando e controllo
(Stavins, 2004). Inoltre, deve essere accuratamente
considerata la funzione di danno derivante dall’atti-
vita svolta, che puo influenzare la scelta ad es. di tas-
sare un singolo luogo oppure di tassare il prodotto
(Tietenberg, 1990).

Un elemento ancora piu rilevante a tal proposi-
to é costituito dal contesto istituzionale, che entra in
gioco innanzitutto perché gli enti pubblici scelgono
un determinato strumento non solamente in base a



considerazioni di sua utilita, ma anche per motiva-
zioni legate agli assetti interni, come le ripartizioni di
potere (Hahn e Stavins, 1991; vedi anche §2.3) e alla
presenza di molteplici obiettivi collegati all’adozione
di strumenti di tipo economico, quali ad esempio il
fatto che alcune tasse ambientali (come ad es. quelle
sui carburanti) vengano riscosse per finalita di carat-
tere redistributivo e solo residualmente per finalita di
tutela ambientale (Hahn, 1999).

Un’altra famiglia di strumenti di tipo economico
si struttura invece attraverso 'imposizione di regole
per la responsabilita delle imprese in caso di genera-
zione di esternalita che possano comportare dei costi
per la collettivita. Si tratta di strumenti che variano
nei loro requisiti e nelle modalita di applicazione, ma
che possono essere ricondotti alla matrice comune
della determinazione di responsabilita in capo alle
imprese per sostenere i costi derivanti da un danno
all’ambiente o al territorio, sia ex-post (come nel caso
delle bonifiche post eventi incidentali) che ex-ante
(attivita di mitigazione ambientale e compensazione)
in applicazione del principio del “chi inquina paga”.
Si tratta di strumenti che rivestono una certa impor-
tanza soprattutto a livello locale, in quanto permet-
tono di superare i limiti derivanti dall’applicazione
di strumenti economici a questo livello e di comple-
mentare i processi di pianificazione e di comando e
controllo attuati. Nello specifico, infatti, troviamo un
mismatch tra 'ottimalita del livello di controllo loca-
le e la capacita da parte di tale amministrazioni di im-
porre strumenti economici, in particolare in presen-
za di infrastrutture che possono presentare effetti di
spillover tra diversi settori e territori (Alm e Banzhaf,
2011). C’e poi una caratteristica di questi strumenti
che li rendono maggiormente indicati nel caso di at-
tivita che possono comportare impatti ambientali ri-
levanti rispetto a strumenti quali le tasse ambientali:
infatti, mentre le tasse o i permessi possono essere
stabiliti come variabile dipendente da un processo
noto (il livello di inquinamento e i processi industria-
li che lo generano), lo stesso non € possibile per danni
di grandi dimensioni, poiché gli elementi scatenanti
(quali la negligenza e la mancanza di pianificazione)
che non sono sottoposti a tassa, non sarebbero cor-
rettamente disincentivati attraverso un meccanismo
tradizionale (Shavell, 2010).

Le due tipologie di misure (ex-post ed ex-ante)
hanno inoltre in comune gli obiettivi di fondo pre-
valenti, che sono costituiti da un lato dal creare un

effetto di deterrenza rispetto all’esecuzione di attivita
dannose, spingendo le aziende a mettere in atto com-
portamenti preventivi, dall’altro dal definire misure
di compensazione diretta e indiretta di chi subisce i
costi dell’attivita ambientalmente dannosa, a fini di
equita sociale. In tema di deterrenza, in particolare,
la presenza di un principio di responsabilita ex-post
puo comportare effetti di miglioramento misurabili
sia in termini di riduzione di incidenti ambientali, sia
in termini indiretti, come ad es. tramite I’aumento
di costi capitale per le imprese dovuti all’accantona-
mento di fondi per pagare eventuali danni (Segerson,
2007). Considerazioni analoghe, in termini di inter-
nalizzazione dei costi derivanti dal consumo di un
bene ambientale e territoriale, possono essere anche
applicate agli strumenti che intervengono ex-ante,
secondo quanto esposto nei seguenti paragrafi.

2.4.1 Come funzionano le compensazioni

La nozione alla base della definizione di compen-
sazioni € costituita dalla possibilita di sostituire un
determinato bene ambientale (come ad es. il possesso
di una risorsa naturale o di parte di suolo) attraver-
so la fornitura di un bene alternativo, senza cio che
comporti perdita di benessere individuale da parte
dei soggetti coinvolti. Questa nozione € dovuta alla
possibilita che un bene ambientale sia considerato
sostituibile da parte dei soggetti interessati. La pro-
spettiva € dunque di correggere gli impatti creati at-
traverso fornitura di un altro bene. La differenza con
gli interventi di mitigazione, che invece riguardano
la definizione di misure per la minimizzazione e ’an-
nullamento degli impatti generati (Rudcrantz, 2006),
risiede proprio in questo elemento e nella necessita
di definire, di conseguenza, appropriate modalita di
misura degli impatti negativi e degli obiettivi di be-
nessere individuale da garantire (Ozdemiroglu et al.,
2009). Il rapporto tra i due elementi € comunque di
carattere sequenziale, come proposto dalla Direttiva
42/2001/EC che istituisce le procedure di VAS (EU,
2001): in particolare ¢ definita la sequenza tra evi-
tare, mitigare e compensare gli impatti ambientali.
Quindi, la mitigazione interviene in un primo mo-
mento, mentre la compensazione ¢ attivata laddove
non sia possibile comunque mitigare determinati im-
patti, per evitare di incorrere in una perdita “secca”
(Gibbons e Lindenmayer, 2007).

Le tipologie di compensazioni possono variare a
seconda che esse siano di carattere monetario (cate-
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goria che comprende sia incentivi diretti quali sgravi
fiscali, rimesse dirette, che progetti pubblici alterna-
tivi come piscine, parchi, etc.) oppure in natura, cioe
con progetti alternativi che mirano a ripristinare il
valore ambientale del luogo; e, secondo un’altra di-
mensione, a seconda che avvengano in sito (ovvero

all'interno della stessa area interessata dal danno am-
bientale) oppure in altro luogo (Cuperus et al., 1999).
La scelta all'interno di queste dimensioni comporta
la necessita di tenere presenti vantaggi e svantaggi,
che possono essere riportati all'interno della tabella
seguente.

Tipologia di intervento

. . Vantaggi Svantaggi

di compensazione 99 99
Possono essere minimizzati i danni
diretti alle funzioni ecologiche
interessate dall’intervento industriale;

e . Gli interventi possono essere pitl Non sempre € possibile

Compensazioni in sito ) o ] ) . )

facilmente confrontati rispetto intervenire all'interno del sito.

alla situazione originale.

Possono essere piu semplicemente
accettate da parte della cittadinanza

Consentono di estendere la tutela
ambientale anche ad aree non
interessate da attivita industriali;

Compensazioni fuori sito | Possono essere adoperate per ottimizzare
gli interventi di compensazione, che
possono essere anche localizzati
all'interno delle aree in cui essi possono
essere maggiormente efficaci.

La scelta del luogo per le
compensazioni fuori sito
puo essere complessa

Minore accettabilita da
parte delle comunita locali

delle funzioni perdute)

Portano un reale beneficio quando Alcuni elementi naturali

ci sono degli impatti ambientali che non possono essere

non possono essere eliminati tecnicamente ricreati;
Compensazioni in natura

Massimo potenziale di compensazione Difficolta tecnica di

(es. compensazione totale valutare alcuni parametri

(es. biodiversita)

Compensazioni
monetarie

Possono essere attuate anche in
momenti differenti rispetto alla fase di
realizzazione dell’opera o della sua durata

Flessibilita nelle scelte del tipo di
intervento da implementare

Consentono una piu agevole
negoziazione con le comunita locali

Difficolta nel trovare
un’adeguata valutazione
monetaria delle
funzioni perdute.

Tabella 2.5 - Vantaggi e svantaggi correlati alla definizione dei diversi interventi di compensazione (nostra elaborazione sulla base degli elementi

riportati da Villarroya et al., 2014, Rajvanshi, 2008, ten Kate et al., 2004)

E possibile, dall’analisi dei profili identificati portante approfondimento nei paragrafi successivi:

come maggiormente critici, definire tre ambiti di im-
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Valutare I'accettabilita delle misure compensati-
ve decise, alla luce di potenziali opposizioni da parte
delle comunita locali rispetto alle opere;

Verificare come vengono pianificate le opere di
compensazione rispetto al processo di pianificazione
generale degli enti locali;

Definire le modalita di traduzione dei valori am-
bientali perduti in valori monetari o in tipologie equi-
valenti di progetti in natura.

2.4.2 Compensazioni e accettazione da par-
te delle comunita locali: quale legame?

Come premesso, uno dei postulati per 'adozio-
ne di strumenti di compensazione prevede che vi
sia una completa sostituibilita tra il valore ambien-
tale che viene compromesso o eliminato dall’attivita
industriale e I'oggetto della compensazione. Vale la
pena di interrogarsi, a questo punto, su come questa
corrispondenza si realizzi nella pratica, soprattutto
in presenza di quei fenomeni di opposizione descritti
alla Sezione 1, e collegati in buona parte a percezione
ed orientamenti delle comunita di riferimento.

Relativamente alla tipologia di compensazioni,
buona parte della ricerca empirica ha dimostrato
che, in presenza di una scelta tra compensazioni in
natura e compensazioni di tipo monetario, nel caso di
infrastrutture particolarmente impattanti (quali di-
scariche, siti nucleari, etc.) la scelta ricade prevalen-
temente sulla prima categoria (ter Mors et al., 2012).
La ragione verso tale scelta va probabilmente rintrac-
ciata nella percezione di un tentativo di corruzione,
per cui la presenza di un incentivo monetario diretto
viene considerato come un tentativo di fare recedere
la popolazione dalle proprie convinzioni: tale effetto
¢ addirittura accentuato al crescere dellammonta-
re delle compensazioni proposte (Frey et al., 1996).
Inoltre, esiste un probabile effetto diretto correlato
alla pericolosita percepita dell’opera, dove l'offerta
di compensazioni di qualsiasi genere (sia in natura
che di tipo monetario) non hanno sortito effetti sul-
le decisioni finali dei cittadini, a differenza dell’in-
troduzione di alcune precauzioni di sicurezza (Jen-
kins-Smith e Kunreuther, 2001). Tali conclusioni
sono sostanzialmente confermate dal riscontro per
cui 'accettazione di compensazioni per un’opera con-
testata (una discarica, nel caso di specie) da parte dei
cittadini e correlato positivamente alla distanza e al

tempo trascorso dal momento della localizzazione,
ma per il tramite di due ulteriori variabile: posizione
favorevole all’opera e coinvolgimento nelle attivita di
pianificazione (Convery et al., 2006).

Proprio quest’ultimo punto e di particolare rile-
vanza nel determinare I'appropriatezza delle misure
di compensazione. Infatti, un’analisi relativa ai be-
nefici e alle misure di compensazione riguardanti le
comunita locali ubicate in prossimita di depositi di
scorie radioattive in diversi paesi europei (Francia,
Germania, Repubblica Ceca) ed asiatici (Giappo-
ne), ha mostrato come a determinare I'ammontare
di questi benefici siano sostanzialmente il contesto
politico — sociale e la presenza di un contesto nego-
ziale all’interno delle singole comunita (Bergmans,
2010). Pure nell'impossibilita di confrontare contesti
sociali e politici diversi, laddove vi sia una disposizio-
ne favorevole all’opera la presenza di un contesto di
riferimento negoziale rappresenta una variabile fon-
damentale per determinare il successo dell’attivita di
compensazione.

2.4.3 Le compensazioni e la
pianificazione degli enti locali

E dunque opportuno interrogarsi su come venga
presa in considerazione, nei processi di pianificazio-
ne descritti alla Sezione 2.3, la questione delle com-
pensazioni. Infatti, a livello teorico la pianificazione
strategica (inclusa la VAS) ha tra i suoi obiettivi an-
che la definizione di compensazioni e di mitigazio-
ni. Pertanto, € opportuno considerare quanto piu
possibile tale passaggio all'interno dei documenti
di pianificazione, collegandole a obiettivi specifici e
vincolanti. Anche se la definizione dei contenuti de-
gli interventi di compensazione € un processo speci-
ficamente tecnico, I'assunzione di impegni comporta
un processo di negoziazione tra le aziende e il potere
politico, all'interno di un contesto di valutazione e di
negoziazione (Pileri, 2007).

Un’analisi empirica svolta recentemente sul con-
tenuto di 25 piani provinciali e riportata nella Tabella
2.6 ha pero messo in luce come la trattazione delle
compensazioni non venga considerata secondo prin-
cipi di priorita politica, ma che nella grande maggio-
ranza dei casi a una menzione dell’aspetto nei docu-
menti programmatici non corrisponde la definizione
di modalita di attuazione e soprattutto di monitorag-
gio specifiche (Rega, 2011).
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Aspetti Si Parzialmente No
Compensazioni ecologiche

prese in considerazione 24% 44% 32%
dal Piano

Indicazione di metodi e 4% 24% 79%
procedure per calcolo

Indzcagl?ne' speczﬁca del?e 8% _ 92%
modalita di monitoraggio

Tabella 2.6 - Analisi empirica relativa alla considerazione delle compensazioni ambientali all’interno dei Piani Territoriali di 25 Province Italiane

La tabella mette in rilievo, inoltre, la sostanziale
mancanza di indicazione di metodologie per il cal-
colo delle compensazioni, laddove non vi siano spe-
cifici obblighi derivanti delle legislazioni esistenti
(soprattutto a livello regionale). A simili conclusio-
ni, peraltro, perviene uno studio svolto in Spagna e
relativo all'inclusione delle misure di compensazio-
ne ambientale all'interno di 1302 report di VIA esa-
minati negli anni 2006-2007. In particolare, viene
evidenziato che solo il 9% dei report menzionava le
misure di compensazione previste, mentre un 22%
faceva una menzione generale di queste misure, di-
mostrando dunque anche in quel caso la mancanza di
una standardizzazione nelle modalita di valutazione
e assegnazione (Villarroya e Puig, 2010).

2.4.4 Modalita di definizione
delle compensazioni

Sulla base di quanto riportato poco sopra, 1’as-
senza di prescrizioni vincolanti per la definizione
di modalita di compensazione costituisce un limite
all'inclusione ai massimi livelli strategici di misure
appropriate. Tuttavia, nel corso degli anni e in altre
esperienze a livello internazionale, sono state presen-
tate alcune modalita di selezione del livello ottimale
di compensazione in caso di progetti e/o attivita che
presentassero rischi ambientali. La scelta di un meto-
do, peraltro, non € di per sé neutra, in quanto la de-
finizione di questi si basa sui principi fondamentali,
gia richiamati (vedi §2.2), e puo dunque orientare la
scelta di come valutare le funzioni ambientali perdu-
te e di quali sostituti prevedere 1‘adozione. Sono ri-
portati, di seguito, i due filoni principali.

Il primo principio largamente adoperato per va-
lutare la scelta di opere di compensazione & quello
dell’equivalenza: nello specifico, si applica alle com-
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pensazioni in natura, stabilendo il principio secondo
cui il valore perduto attraverso I'intervento sull’am-
biente deve essere uguale a quello che si guadagna
con l'intervento compensativo. Il valore, in questo
caso, sara funzione di due elementi: I'unita di misu-
ra adoperata per valutare i costi e il tempo trascor-
so dal momento della perdita del bene, che agira per
aumentare il valore della compensazione e diminuire
quello del danno (Fejes et al., 2011). L'unita di misu-
ra, invece, puo essere definita adoperando criteri non
monetari, ad es. attraverso una valutazione dell’equi-
valenza delle nuove opere in termini di contributo
alla biodiversita (Cole, 2010). Il vantaggio principale
di questo strumento consiste in particolare nel con-
sentire una valutazione anche in assenza di trasfor-
mazione delle informazioni in valutazione monetaria
e piu in generale di permettere ’'applicazione di prin-
cipi di equita nella selezione delle risorse, ripartendo
costi e benefici in maniera piu equa.

Il principio dell’equivalenza puo trovare appli-
cazione soprattutto laddove vi siano delle aree ad
elevata biodiversita la cui perdita non puo essere
compensata da altri tipi di opere. In questo caso,
un’applicazione pratica € costituita dalla creazione di
c.d. “biobank”, ovvero stanziamento di fondi da par-
te degli enti pubblici per acquistare, fuori sito, aree
dotate del medesimo valore. Questo sistema, imple-
mentato in diversi paesi a livello mondiale, identifica
un livello di rischio accettabile in termini di area che
puo essere “sacrificata”, stabilendo allo stesso tem-
po un’area equivalente, anche in prossimita del sito,
che deve invece essere preservata (Quétier e Lavorel,
2011). In questo modo, la scelta dell’'unita di misura
viene effettuata a monte e prima dei possibili danni,
definendo il limite massimo di beni ambientali che
possono essere sacrificati. Tale sistema ha funzionato
particolarmente bene, ad es., in Olanda, tanto da es-



sere inserito all’interno della strategia nazionale per
la pianificazione spaziale come strumento istituzio-
nale (Bartolomeo et al, 2010), nonché in Germania,
dove ha avuto benefici non solo di tipo ambientale,
ma anche in termini di riduzione del peso burocrati-
co e di integrazione delle misure all'interno del pro-
cesso decisionale (Wende et al, 2005).

L’approccio di equivalenza delle risorse viene ge-
neralmente opposto ad uno di tipo economico, basa-
to su metodologie di analisi costi — benefici. Secondo
questo approccio, infatti, la nozione di stretta equiva-
lenza postulata in precedenza presenta alcuni limiti
strutturali, riassumibili in termini di restrizione del
paniere delle possibili iniziative di compensazione e
della possibilita che le scelte effettuate sulla base della
corrispondenza rispetto alle funzioni ambientali per-
dute non riflettano le reali priorita ambientali della
zona (Habib et al., 2013). Pertanto, viene proposto un
approccio che prenda in considerazione le difformita
nelle preferenze dei singoli cittadini, e quindi il be-
neficio di una compensazione possaanche non essere
fornito attraverso la sostituzione di un servizio o bene
ambientale con un altro bene ambientale (Flores e
Thacher, 2002). Dunque, i principi che orientano I'a-
nalisi costi — benefici sono legati all'individuazione di
tutti i costi derivanti dall'implementazione di un’ope-
ra (inclusii costi sociali) e dal confronto con i benefici
attesi, considerando anche I'impatto sul reddito degli
individui (Cole, 2013). In questo modo, i proponenti
dell’approccio considerano la possibilita di interve-
nire con lo strumento piu appropriato, includendovi
anche interventi di tipo sociale o economico.

Al di la del merito tecnico, quello che preme sot-
tolineare e che la scelta tra i diversi meccanismi non
e di tipo neutrale, ma va inquadrata tenendo presenti
il contesto di riferimento e le preferenze del pubbli-
co interessato. Ad es., la preferenza per compensa-
zioni di tipo sociale o economico puo essere correlata
all’ampiezza dell'impatto ambientale in questione
(Lazaro — Touza e Atkinson, 2013), mentre le di-
mensioni ridotte dell’area e della popolazione colpi-
ta dall'impatto devono essere correlate a una scelta
basata sul principio di equita e non di efficienza, allo
scopo di garantire un livello di compensazioni ade-
guato (Gastineau e Taugourdeau, 2014).

Questi esempi ci forniscono lo spunto per un
ragionamento di carattere piu ampio. Infatti, il
processo di definizione di criteri per il calcolo del-

le compensazioni € un processo che viene lasciato
alla deliberazione di professionisti, tanto da risul-
tare opaco e troppo spesso sviluppato caso per caso
(Mckenner e Kiesecker, 2010). Essendo un processo
basato su una valutazione di rischi e opportunita, in-
fatti, sarebbe necessario che elementi quali la scelta
del livello di rischio piu appropriato fossero resi il
piu possibile pubblici e inseriti all'interno di un fra-
mework di scelte coerente. Un esempio interessante,
in questo senso, ci viene dalla scelta delle misure di
compensazione per ’Autostrada Pedemontana.

2.4.5 Un caso pratico di applicazione delle
compensazioni: I'’Autostrada Pedemontana

Il processo di sviluppo dell’Autostrada Pedemon-
tana in Lombardia, ha conosciuto diverse fasi, inte-
ragendo sempre in maniera reciproca con i processi
legislativi a livello regionale e nazionale. Infatti, gia a
partire dal 2001, il percorso di condivisione tra enti
locali e promotori aveva portato alla creazione di un
obbligo di definizione delle compensazioni, obbligo
che poi ¢ stato ripreso dal D.Igs. 163/2006 (che ha
reso generale per le grandi opere 'obbligo di com-
pensazioni fino a un massimo del 5% del costo totale
dell’'opera) e dalla normativa della Regione Lombar-
dia (dapprima legge regionale 12/2005 e successi-
vamente legge regionale 15/2008), che hanno prov-
veduto a definire le priorita delle compensazioni
stabilendo che esse dovevano innanzitutto essere de-
dicate a interventi di compensazione ambientale, da
situare anche in Comuni non direttamente interes-
sati dall'infrastruttura, mentre compensazioni di tipo
monetario potevano andare a finanziare progetti spe-
cifici (associazionismo tra Comuni oppure Enti Loca-
li ricadenti in ambiti a sviluppo bloccato). Sulla base
di questi principi, quindi, ¢ stato scelto di utilizzare il
Masterplan (documento di pianificazione integrato)
in maniera costruttiva, studiando le potenziali siner-
gie esistenti all’interno del territorio e garantendo la
necessaria apertura a tutti i soggetti interessati (Lon-
g0, 2009). In particolare, 'approvazione del progetto
definitivo ha visto, dopo una fase preliminare in cui
erano state notevoli le proteste relativamente al man-
cato coinvolgimento delle comunita locali, la nascita
di un percorso di progettazione condiviso non sola-
mente per quanto riguarda i generali impatti dell’o-
pera, ma anche relativamente alla definizione delle
compensazioni, che cosi hanno finito per riguardare
un’area molto vasta ed essere rivolte essenzialmen-
te alla conservazione ambientale (Bartolomeo et al.,
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2010). Il caso della costruzione della Pedemontana
rappresenta quindi un passaggio molto importante,
in tema di pensiero integrato sull’utilizzo delle com-
pensazioni e della definizione di un processo di coin-
volgimento dei terzi.

2.4.6 Le compensazioni attraverso i casi studio

All'interno dell’analisi dei casi studio, sono stati
affrontati alcuni argomenti relativi alla definizione di
compensazioni per lo svolgimento delle attivita infra-
strutturali descritte. Il primo aspetto che emerge, e
che conferma quanto precedentemente riportato, €
la mancata gestione da un punto di vista strategico
dello strumento. Solo in due casi su sette, relativi ai
Comuni di Milano e La Spezia, € stata riportato un
riferimento a compensazioni all'interno dei Piani
Urbanistici e dei Piani d’Area, mentre nei rimanenti
casi la gestione ¢ affidata a tavoli tecnici e non verte
su specifiche indicazioni del livello politico. All'inter-
no di questi tavoli tecnici, peraltro, si riscontra una
certa disparita relativamente alle modalita di calcolo
dell’ammontare complessivo. In particolare, la speci-
fica di criteri peril calcolo e la negoziazione delle com-
pensazioni (come nel caso del comune di Ravenna)
pare essere maggiormente associata alla presenza di
lavorazioni piu inquinanti (estrazione di idrocarbu-
ri), che adottano come benchmark 'ammontare delle
compensazioni che vengono solitamente stabilite per
I'installazione di centrali elettriche. Infine, all’interno
dei casi citati emerge come le compensazioni indiret-
te di tipo monetario siano espressamente preferite
da parte degli amministratori pubblici, a fini di una
ripartizione maggiormente equa dei benefici verso la
popolazione locale.
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CAPITOLO 3

Verso le citta
metropolitane:
un NUOVO
assetto
Istituzionale
per lo sviluppo
del territorio

3.1 Citta metropolitane,
un volano per lo
sviluppo economico

Nel presente capitolo si affronta il tema delle cit-
ta metropolitane. Attualmente in corso di attuazione,
la riforma che le istituisce ha inteso affidare a queste
nuove istituzioni funzioni strettamente legate all’o-
biettivo dello sviluppo economico e dell’incremen-
to della competitivita territoriale. Si tratta, come si
osservera, di un obiettivo coerente con i modelli di
governance metropolitana gia affermati in Europa, e
che chiama in causa I'esigenza di nuovi e piu efficaci
strumenti di interazione tra enti locali e imprese. Nel
primo paragrafo del capitolo si da conto delle poten-
zialita offerte dalle nuove istituzioni metropolitane
per attivare processi di sviluppo territoriale, anche
attraverso ’adozione di nuovi strumenti di program-
mazione e inclusione di attori dell’economia. Il pa-
ragrafo offre anche alcuni dati utili a dare conto del
ruolo cruciale delle citta metropolitane nel quadro
nazionale. Il secondo paragrafo da conto dei modelli
di governance adottati da tre paesi europei per le aree
metropolitane, con particolare riferimento all'inclu-
sione in essi di aziende e loro rappresentanze. Il terzo
paragrafo prende in esame alcuni strumenti gia adot-
tati in Italia per la partnership tra attori pubblici e
attori privati su scala metropolitana (o di area vasta
all'interno di aree metropolitane), allo scopo di evi-
denziare I'ampia gamma di strumenti a disposizione
degli attori metropolitani, tra i quali un ruolo crucia-
le e svolto dalla pianificazione strategica. Il quarto

paragrafo, in ultimo, riporta gli esiti della ricerca sul
campo condotta tra il mese di maggio e il mese di lu-
glio 2014 e che, attraverso la realizzazione di intervi-
ste di profondita con attori politici delle costituende
citta metropolitane, ha inteso rilevarne le percezioni
relativamente a rischi e opportunita in materia di svi-
luppo economico e rapporti con le imprese.

Negli ultimi decenni si € registrata una conside-
revole espansione delle regioni metropolitane che
rappresentano attualmente la principale forma di in-
sediamento umano. In questi agglomerati urbani si
concentra oltre la meta della popolazione mondiale e
si prevede che nel prossimo futuro il processo di me-
tropolizzazione si intensifichera tanto nel Nord quan-
to nel Sud del mondo.

Nel corso degli ultimi anni sono state elaborate
diverse classificazioni delle aree metropolitane che
convergono nel riconoscimento di alcuni tratti distin-
tivi: un agglomerato urbano presenta carattere me-
tropolitano se raggiunge dimensioni fisiche e demo-
grafiche rilevanti, se in esso € concentrata una quota
consistente di attivita economiche e sono presenti le-
gami di interdipendenza tra i centri che compongono
laggregato. Di recente I'Ocse, in collaborazione con
I’Eurostat, ha sviluppato una definizione armonizzata
delle aree urbane come «unita economiche funziona-
li», caratterizzate da un nucleo centrale densamente
abitato (almeno 1.500 abitanti per km2 nel contesto
europeo) e da una corona circostante (hinterland)
economicamente integrata al nucleo urbano. In par-
ticolare, I'integrazione riguarda il mercato del lavoro:
sono considerati comuni dell’hinterland metropoli-
tano quelli con almeno il 15% dei residenti occupati
che lavorano nel nucleo urbano (Ocse 2013).

Anche nel contesto europeo la crescente impor-
tanza della dimensione urbana € testimoniata dalla
concentrazione spaziale della popolazione: oltre due
terzi della popolazione europea vive infatti in agglo-
merati urbani e questa tendenza € in continua cresci-
ta (European Union 2011a).

Le regioni metropolitane sono importanti non
solo per la popolazione che vi risiede ma soprattutto
per il ruolo che svolgono nel sistema economico glo-
bale. Nel contesto della crescente integrazione eco-
nomica globale, le grandi aree urbane si configurano
come territori competitivi par excellence, motori del-
le economie nazionali e dell’economia globale (Har-

73



rison e Hoyler 2014).

I processi di globalizzazione, intensificando le
connessioni tra regioni urbane diverse, hanno favo-
rito la creazione di un sistema di competizione inte-
rurbana nel quale le citta competono tra loro per at-
tirare investimenti innovativi e capitali: citta-regioni
competitive sono quelle che riescono a proporsi come
posti attraenti in cui vivere, fare turismo, lavorare e
investire all’interno di un mercato globale che con-
sente la sempre maggiore mobilita di persone, cono-
scenze e capitali.

La competizione economica internazionale oggi
si misura principalmente sulla capacita dei grandi
centri urbani di essere motori di sviluppo e da tem-
po i sistemi territoriali cresciuti attorno alle grandi
realta urbane hanno guadagnato terreno come attori
economici globali (Tortorella, Allulli 2014). Diversi
studi, come quelli dell’'Ocse, tendono ad evidenziare
come oggi nelle aree metropolitane sia concentrata
una quota consistente (oltre il 50%) del PIL globale
(Ahrend et al. 2014°). Nel contesto Ue, oltre due ter-
zi del PIL sono generati nelle regioni metropolitane.
In tal senso, il livello urbano sembra reagire meglio
del livello nazionale alle attuali sfide della globalizza-
zione. Non € un caso che per il prossimo periodo di
programmazione dei fondi comunitari 2014-2020, la
Commissione europea — con la proposta di riserva re-
golamentare del 5% delle risorse FESR (Fondo Euro-
peo di Sviluppo Regionale) per le aree urbane — abbia
dato grande enfasi al ruolo delle citta nella gestione
diretta delle risorse (Tortorella, Allulli 2014).

La produttivita di un paese € determinata in larga
parte dalla produttivita delle sue maggiori citta (Ocse
2014) e per questo motivo il perseguimento della
competitivita nelle grandi regioni urbane € diventato
un obiettivo chiave delle politiche e delle strategie lo-
cali e nazionali (Harrison e Hoyler 2014). Promuove-
re politiche per la competitivita significa sostanzial-
mente (Kamal Chaoui, Spiezia 2004):

» sostenere la ricerca e I'innovazione;

» favorire interconnessioni tra le istituzioni
pubbliche, il mondo accademico e della ricer-
ca e I'industria;

« garantire una forza lavoro altamente quali-
ficata che sia in grado di operare nei settori
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dell’economia avanzata;

» potenziare le infrastrutture per la mobilita e
la comunicazione (strade, aeroporti, ferrovie
e comunicazione elettronica);

« sviluppare una strategia per il posizionamen-
to a livello globale;

« garantire un’elevata qualita della vita per at-
trarre visitatori e forza lavoro qualificata.

Nelle aree metropolitane si concentrano, quindi,
sfide e opportunita che non riguardano solo stretta-
mente lo sviluppo economico ma diversi settori di
policy che incidono sulla competitivita del territorio:
mobilita e infrastrutture, servizi pubblici e sociali,
pianificazione territoriale e altro ancora. Per affer-
marsi come realta competitive a livello globale, le re-
gioni metropolitane devono soddisfare una crescen-
te domanda di servizi pubblici, garantire un sistema
complesso ed efficiente di infrastrutture per la mobi-
lita e affrontare una molteplicita di problemi sociali
derivanti dalle disuguaglianze e disparita di reddito
che nei contesti urbani si manifestano con particola-
re intensita (European Union 2011b).

Queste sfide richiedono soluzioni di policy che
non siano limitate al singolo comune o distretto urba-
no, ma che coinvolgano l'intera area metropolitana,
richiedono pertanto politiche e interventi complessi
e integrati e rendono evidente un fabbisogno di rego-
lazione e pianificazione che non puo che essere sod-
disfatto da istituzioni in grado di governare l'intero
territorio. Questo riconoscimento ha stimolato lo svi-
luppo e il potenziamento di strutture di cooperazione
tra governi locali finalizzate al coordinamento delle
politiche su scala metropolitana. Un recente studio
dell’Ocse ha sottolineato I’esistenza di una significa-
tiva relazione di interdipendenza tra il livello di pro-
duttivita di un territorio e la presenza di strutture di
governance di livello metropolitano, mettendo il luce
come strutture di governo frammentate possano es-
sere associate a un livello basso di produttivita dell’a-
rea.

Nei diversi contesti nazionali sono stati istitui-
ti organismi di governance metropolitana differen-
ti per responsabilita e funzioni assegnate, struttura
organizzativa interna e attori coinvolti (Ahrend et al.
2014a). Sembra possibile tuttavia, seguendo le anali-



si dell’Ocse (Ahrend et al. 2014b), identificare alcuni
elementi che definiscono in chiave normativa gli or-
ganismi di governo metropolitano. Essi devono:

« rappresentare la citta centrale e una porzio-
ne ampia della rimanente area metropolitana.
Il coordinamento tra la citta centrale e 'area
circostante € un aspetto chiave della gover-
nance metropolitana;

« essere composti principalmente da rappresen-
tanti dei governi locali che ricadono nell’area.
Cio non esclude tuttavia il coinvolgimento di
altri attori extraistituzionali come la business
community e il terzo settore;

« occuparsi di issues rilevanti per 'intera area
metropolitana;

« avere un mandato che consenta loro di occu-
parsi di diverse questioni di policy e di opera-
re contemporaneamente in differenti ambiti
di policy.

Se in molti paesi Ocse e Ue si sono affermati negli
ultimi decenni nuovi spazi di governance metropo-
litana, anche in Italia si € aperto a partire dai primi
anni ‘90 un ampio dibattito pubblico sul tema della
riforma metropolitana. La produzione legislativa in
Italia in relazione al processo di istituzione di governi
metropolitani ha origine con la legge 142/1990. Essa
individuava due livelli di amministrazione locale, la
citta metropolitana e i comuni, e indicava come citta
metropolitane Roma, Milano, Genova, Napoli, Tori-
no, Bologna, Firenze, Venezia e Bari. La delimitazio-
ne del perimetro delle aree metropolitane era affidata
alle regioni. A partire da questa legge, rimasta inap-
plicata, I'iter normativo per l'attuazione della rifor-
ma metropolitana si € sviluppato attraverso diverse
tappe: la legge 436/1993 che ha reso facoltativa la
costituzione delle citta metropolitane (obbligatoria
invece secondo la legge 142/90); la riforma costitu-
zionale del 2001 (riforma del Titolo V della Costitu-
zione) che ha riconosciuto alle citta metropolitane lo
status di enti autonomi alla stregua di regioni, pro-
vince e comuni; la legge 42/2009 che, ribadendo la
facoltativita della riforma, ha attribuito agli enti di
governo metropolitano autonomia tributaria e impo-
sitiva. L’articolo 18 della legge 135/2012 ha, infine,
introdotto sostanziali novita rispetto alle iniziative
precedenti prevedendo obbligatoriamente listituzio-

ne delle citta metropolitane di Roma, Torino, Mila-
no, Venezia, Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli
e Reggio Calabria e la contestuale soppressione delle
relative province. Malgrado la consistente produzio-
ne normativa, la riforma metropolitana é rimasta so-
stanzialmente inattuata fino all’approvazione della
legge 56/2014 («Disposizioni sulle citta metropolita-
ne, sulle province, sulle unioni e fusioni di comuni»).
Questa legge, nota anche come legge Delrio, discipli-
na le citta metropolitane di Torino, Milano, Venezia,
Genova, Bologna, Firenze, Bari, Napoli e Reggio Ca-
labria e di Roma Capitale e ne prevede l'istituzione e
il subentro alla Provincia omonima per il 1° gennaio
2015. Alle citta metropolitane € riconosciuto un ruolo
strategico nel promuovere lo sviluppo del territorio.
A questi organi di governo di area vasta ¢ attribuita la
gestione di politiche che superano il proprio carattere
settoriale e si caratterizzano come integrate e strate-
giche. In particolare, la legge assegna alle citta metro-
politane le seguenti funzioni:

+ le funzioni delle province e quelle riconosciu-
te alle citta metropolitane nell’ambito del pro-
cesso di riordino delle funzioni delle province;

« adozione e aggiornamento annuale del piano
strategico triennale del territorio metropolita-
no che costituisce atto di indirizzo per gli enti
del territorio metropolitano, anche in relazio-
ne all’esercizio di funzioni delegate o assegna-
te dalle regioni;

« pianificazione territoriale generale comprese
le strutture di comunicazione, le reti di servizi
e delle infrastrutture di interesse per la comu-
nita metropolitana, anche fissando vincoli e
obiettivi all’attivita e all’esercizio dei comuni
ricompresi nell’area;

« strutturazione di sistemi coordinati di gestio-
ne dei servizi pubblici e organizzazione dei
servizi pubblici di interesse generale di ambi-
to metropolitano;

o mobilita e viabilita, anche assicurando la
compatibilita e la coerenza della pianificazio-
ne urbanistica comunale nell’ambito metro-
politano;

« promozione e coordinamento dello sviluppo
economico e sociale, anche assicurando soste-
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gno e supporto alle attivita economiche e di
ricerca innovative e coerenti con la vocazione
della citta metropolitana come delineata nel
piano strategico del territorio;

« promozione e coordinamento dei sistemi di
informatizzazione e di digitalizzazione in am-
bito metropolitano.

L affidamento di compiti strategici alle citta me-
tropolitane, specialmente in materia di sviluppo
economico e pianificazione territoriale, consegue
dal riconoscimento e dalla volonta di valorizzare il
potenziale economico e la competitivita delle aree
metropolitane.

Il ruolo delle aree metropolitane come fattore di
crescita economica, infatti, trova conferma anche nel
caso italiano, dove dieci citta metropolitane produ-

cono un terzo (34,7%) del PIL del Paese (dati Istituto
Tagliacarne, 2012). Guardando alle vocazioni produt-
tive delle aree metropolitane, i dieci comuni capoluo-
go risultano tutti specializzati nel settore economico
terziario; ampliando il campo d’indagine anche agli
altri comuni che rientrano nel territorio metropolita-
no, gli indici di specializzazione economica dei comu-
ni risultano molto diversi: il 46% risulta specializzato
nel settore secondario, piu di un terzo (35,7%) nel
primario e il 18% nel terziario (tabella 3.1). In par-
ticolare, il settore agricolo risulta prevalente nei co-
muni rientranti nel territorio metropolitano di Bari e
Reggio Calabria, mentre risulta elevato il numero di
comuni rientranti nell’area metropolitana di Milano
e Firenze specializzati nel secondario. I comuni che
mostrano una maggiore propensione rivolta al set-
tore terziario sono particolarmente diffusi nelle citta
metropolitane di Napoli, Milano e Roma Capitale.

% comuni specializzati per settore economico nella citta metropolitana

Primario Secondario Terziario
Bari 75,6% 9,8% 14,6%
Bologna 48,3% 41,7% 10,0%
Firenze 27,3% 70,5% 2,3%
Genova 22.4% 61,2% 16,4%
Milano 1,5% 76,1% 22,4%
Napoli 15,2% 19,6% 65,2%
Reggio Calabria 72,2% 10,3% 17,5%
Roma Capitale 31,4% 48,8% 19,8%
Torino 41,0% 50,2% 7,9%
Venezia 43,2% 43,2% 13,6%
Media gruppo 35,7% 46,0% 18,3%
Media Italia 58,9% 31,4% 9,7%

Fonte: elaborazione Centro Documentazione e Studi Anci-Ifel su dati Istat ed Infocamere, 2013
Tabella 3.1 La specializzazione economica nelle 10 citta metropolitane delle regioni a statuto ordinario, 2012

Il ruolo delle citta metropolitane come potenziale
motore per lo sviluppo economico del Paese € con-
fermato anche dal tasso di incremento delle imprese
che se a livello nazionale € negativo (-0,38%), diventa
positivo restringendo il campo alla media delle cit-
ta metropolitane (+0,3%). In particolare, i valori piu
elevati si registrano a Roma Capitale e a Napoli, men-
tre nei comuni di Venezia e Torino il dato assume va-
lore decisamente negativo (tabella 3.2).
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Tasso d’incremento delle imprese

Nel comune Nella citta metropolitana
Bari -0,54% -0,95%
Bologna -0,10% -0,56%
Firenze 0,53% 0,49%
Genova 0,64% 0,43%
Milano -0,32% 0,05%
Napoli 1,81% 1,60%
Reggio Calabria -0,29% -1,87%
Roma Capitale 2,42% 2,14%
Torino -1,86% -1,47%
Venezia -2,03% -2,60%
Media gruppo 0,63% 0,30%
Media Italia -0,38%

Il tasso di incremento delle imprese € pari alla differenza tra le imprese iscritte e cessate ogni 100 imprese attive.
Fonte: elaborazione Centro Documentazione e Studi Anci-Ifel su dati Istat ed Infocamere, 2013

Anche la presenza di una estesa ed efficiente do-
tazione infrastrutturale per la mobilita, come gia sot-
tolineato, rappresenta un elemento importante del-
la competitivita di un territorio. Da questo punto di
vista, le citta metropolitane italiane pur registrando
valori diversi e squilibri territoriali sono particolar-
mente interessate dalla presenza di infrastrutture per
la mobilita.

Nelle citta metropolitane (Tortorella, Allulli
2014):

« insistono 1.204,5 km dei 7.142,7 km comples-
sivi che compongono la rete autostradale ita-
liana;

« sicollocano circa un terzo degli scali aerei con
traffico passeggeri superiore alle 10.000 uni-
ta;

o si colloca il 20,3% delle stazioni ferroviarie
italiane. Il numero medio di stazioni ferrovia-
rie per citta metropolitana € pari a 46.

La funzione strategica assegnata alle citta metro-
politane e il potenziale riconosciuto loro come volano
per lo sviluppo economico del paese hanno reso evi-
dente in Italia come negli altri paesi europei la neces-
sita di sperimentare metodi e strumenti di governo

innovativi per valorizzare quanto piu possibile i van-
taggi competitivi delle aree urbane e massimizzar-
ne la crescita economica nel contesto della crescen-
te competizione interurbana. In particolare, dando
attuazione agli indirizzi promossi dagli organismi
internazionali e sovranazionali (Ocse, Banca Mon-
diale, Commissione europea), molti governi urbani
e istituzioni metropolitane hanno aperto la strada a
forme inclusive di governance, favorendo una nuo-
va articolazione del potere che ¢ stato trasferito dalle
sole autorita locali elette a una ampia gamma di forze
politiche e soggetti privati, in primo luogo imprese e
loro rappresentanza. Questa dispersione é stata atti-
vamente promossa dalle stesse amministrazioni che
hanno visto nelle alleanze con gli attori privati una
risorsa per affrontare la complessita dei problemi
urbani, per elaborare ed implementare strategie di
sviluppo urbano competitive e rendere piu efficiente
l’azione pubblica.

Nel prosieguo del capitolo sono indagate alcune
delle piu significative esperienze di cooperazione tra
attori economici e istituzioni che riguardano un am-
bito di area vasta in Italia e in altri contesti europei.
Vengono inoltre presentati i primi risultati di una ri-
levazione condotta presso alcune amministrazioni lo-
cali italiane interessate dalla riforma metropolitana.
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3.2. Citta metropolitane e
imprese in Europa: strumenti
e pratiche di governo

Come gia sottolineato, le aree metropolitane sono
caratterizzate da solide relazioni di interdipendenza
economica tra i centri che compongono I'agglome-
rato. Riconoscendo I'importanza di queste relazioni
funzionali e la necessita di cogliere le possibili op-
portunita di crescita per il territorio, in Europa, cosi
come in altri paesi dell’area Ocse, sono state avviate
negli ultimi decenni riforme istituzionali per istituire
nuovi organismi di cooperazione intercomunale e/o
riconoscere loro nuovi poteri e funzioni strategiche.
Queste riforme, finalizzate a migliorare il coordina-
mento delle politiche tra i governi locali appartenenti
alla medesima area metropolitana, hanno prodotto
esiti differenti nei diversi contesti nazionali, favoren-
do la creazione di strutture di governance metropoli-
tana con caratteristiche e competenze diverse.

La riorganizzazione degli assetti amministrativi
e stata anche un’occasione per ridefinire i sistemi di
relazione tra istituzioni e imprese, avviare o consoli-
dare processi di inclusione degli attori economici nel-
le attivita strategiche del territorio. Queste iniziative
di cooperazione sono state promosse principalmente
con la finalita di valorizzare il potenziale economico,
come si & gia evidenziato, largamente riconosciuto
alle citta e alle regioni metropolitane.

In questo paragrafo sono ricostruite alcune espe-
rienze di cooperazione tra attori pubblici e imprese
nel contesto europeo sviluppate all’interno dei siste-
mi di governance metropolitana o in stretta relazio-
ne con essi. Saranno in particolare considerati i casi
della Francia, della Germania e della Gran Bretagna.

3.2.1 Il caso francese: i conseil
de développement

La Francia piu di altri paesi ha prodotto nel cor-
so del tempo politiche per il governo delle aree me-
tropolitane. La forma piu consolidata di governance
metropolitana e la communauté urbaine, introdotta
dalla legge 66-1069 del 1966. Le communauté urbai-
ne sono organismi di cooperazione intercomunale
previsti dall’ordinamento francese per aggregazio-
ni di almeno 450.000 abitanti. Attualmente tutte le
aree metropolitane francesi, ad eccezione della ca-
pitale, sono amministrate da queste istituzioni che
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esercitano competenze principalmente nei settori
dei trasporti, della pianificazione territoriale, dei
servizi e dello sviluppo locale (Oecd 2014). Insieme
alla communauté de communes e alla communau-
té dagglomération, la communauté urbaine ¢ uno
degli EPCI (établissement public de coopération in-
tercommunale) a fiscalita autonoma previsti dalla
normativa francese. Le communauté urbaines sono
andate assumendo nel corso del tempo il carattere
di governi metropolitani, talora assumendo questo
ruolo anche esplicitamente nella denominazione
(Nantes Métropole, Toulouse Métropole, Marseil-
le Provence Métropole). Piu recentemente, la legge
2010-1563 (réforme des collectivités territoriales) ha
istituito anche un altro EPCI per le aree urbane di ol-
tre 500.000 abitanti, la metropoli, che diversamen-
te dalle comunita urbane puo vedersi delegate non
solo funzioni di rilievo comunale ma anche funzioni
di rilievo regionale e dipartimentale. Questa legge ha
portato tuttavia all’istituzione di una sola metropoli
(Métropole Nice Cote d’Azur).

Un ulteriore processo di riforma dell’amministra-
zione pubblica € stato avviato con la legge 2014-58
(“Lot de modernisation de laction publique terri-
toriale et d’affirmation des métropoles” - MAPAM)
che impone entro il 1° gennaio 2015 la creazione di
9 metropoli identificate con le EPCI che comprenda-
no almeno 400.00 abitanti all'interno di un’area ur-
banizzata che ne comprenda almeno 650.000. A tali
requisiti rispondono le seguenti metropoli: Toulouse,
Lille, Bordeaux, Nantes, Strasbourg, Rennes, Rouen,
Grenoble, Nizza. Ad esse si aggiungono Brest e Mon-
tpellier che potranno ottenere lo stesso status per le
loro EPCI, costituendosi volontariamente come me-
tropoli a seguito di un accordo sottoscritto dai due
terzi almeno dei consigli comunali interessati, e rap-
presentanti oltre la meta della popolazione o la meta
dei consiglieri comunali di comuni che rappresentino
i due terzi della popolazione.

Le metropoli di Parigi, Lione e Marsiglia saranno
dotate di statuto speciale:

« la creazione della métropole du Grand Pa-
ris € prevista entro il 1 gennaio 2016. Essa
comprendera Parigi, l'insieme dei comu-
ni dei dipartimenti di Hauts-de-Seine, di
Seine-Saint-Denis e di Val-de-Marne e al-
tri comuni appartenenti alla regione dell’
Ile-de-France. La Grand Paris esercitera le



competenze proprie delle comunita urbane,
compresa 'approvazione del piano urbanisti-
co e della relativa regolamentazione, e dovra
altresi predisporre un programma per lo svi-
luppo urbano (economico, sociale e cultura-
le) e occuparsi delle politiche abitative, della
prevenzione del crimine, della tutela dell’am-
biente e della lotta all'inquinamento.

« La metropoli di Parigi sara suddivisa in ter-
ritori di almeno 300.000 abitanti, ciascuno
dei quali dotato di un proprio consiglio locale
composto dai delegati dei comuni inclusi nel
perimetro del territorio.

« aLione sara creata una collettivita territoriale
unica, la métropole de Lyon, che raggruppera
la Comunita Urbana di Lione, sostituendo-
la, dal 1° gennaio 2015 e il dipartimento di
Rhone.

« A Marsiglia si prevede entro il 1° gennaio
2016 la creazione della métropole Marseil-
le-Aix-en-Provence attraverso la fusione di
sei intercomunalita (EPCI) a fiscalita propria
esistenti.

Le metropoli manterranno le funzioni degli EPCI,
dunque le funzioni delegate dai comuni, ma avranno
competenze pit ampie rispetto alle classiche “inter-
comunalita”. Esse eserciteranno, infatti, un elevato
numero di funzioni operative (piano locale urbanisti-
co, strade, politiche sanitarie, gestione dei rifiuti e al-
tro) e strategiche e saranno competenti a predispor-
re lo schema di coerenza territoriale e gli schemi di
settore che rappresenteranno la pianificazione inter-
settoriale e settoriale delle politiche metropolitane.
A queste funzioni si affiancano ulteriori competenze
statali, dipartimentali e regionali che potranno essere
assegnate alle metropoli ove ne facciano richiesta.

Gli organismi di governo della métropole previsti
dalla legge sono il consiglio metropolitano, la confe-
renza metropolitana e il conseil de développement.
Il consiglio metropolitano sara eletto direttamente a
suffragio universale, a differenza degli attuali consi-
gli delle comunita urbane che sono enti di secondo
livello. Cio avverra a seguito dell’approvazione del-
la relativa legge elettorale, prevista entro il 2017. 11
consiglio metropolitano eleggera al suo interno un
presidente e una commissione permanente, che svol-

geranno le funzioni esecutive. Al consiglio si affian-
chera una conferenza metropolitana, organo di coor-
dinamento tra i comuni membri, che sara composta
dai sindaci dei comuni metropolitani e presieduta
anch’essa dal presidente del consiglio metropolitano.
Sara infine istituito un conseil de développement del
quale faranno parte esponenti di imprese, associazio-
ni culturali, istituzioni scientifiche ed educative del
territorio. Il conseil de développement con funzioni
prettamente consultive, sara competente in materia
di pianificazione strategica e territoriale e interverra
nella progettazione e valutazione delle politiche locali
per lo sviluppo economico. L’appartenenza al conseil
de développement non dara diritto a emolumenti.

Come osservato le forme di governance metro-
politana in Francia sono caratterizzate da un eleva-
to grado di consolidamento. Esistono di conseguen-
za diversi strumenti gia a disposizione dei governi
metropolitani per la partnership con attori privati
nell’attuazione di politiche di sviluppo. Tra i molti
casi e possibile qui citare quello di Parigi, le cui politi-
che di sviluppo possono fare affidamento su due stru-
menti di livello comunale e metropolitano: 'agenzia
Paris Developpement® e I’agenzia Paris Region En-
terprises. La prima € un’agenzia istituita dalla Mairie
(municipalita) di Parigi con lo scopo di assistere e of-
frire servizi alle aziende che intendano prendere sede
a Parigi. Attraverso studi e pubblicazioni, ’agenzia
contribuisce a orientare le linee guida delle politiche
di sviluppo del territorio. Di particolare interesse € la
governance dell’agenzia, basata su un board nel quale
siedono alla pari attori delle istituzioni (membri del
consiglio municipale e della giunta) e delle imprese
(tanto delle aziende partecipate quanto delle grandi
aziende private quali BNP Paribas, Microsoft e Sa-
nofi). La regione metropolitana dell’lle de France, in
partnership con la Mairie de Paris, si e dotata a pro-
pria volta dell’agenzia Paris Region Entreprises. Essa
ha I'obiettivo di “fédérer et coordonner les acteurs de
I’écosysteme francilien pour optimiser la prospection
régionale et internationale et le développement glo-
bal des entreprises sur le territoire Ile-de-France”®°.
Anche in questo caso, processi decisionali e attivita
dell’agenzia sono condotti in partnership da attori
pubblici e privati rappresentati nel consiglio d’ammi-
nistrazione (tra i privati si segnalano Kyosha, Axyn-
tis, Videology).

59 - http://www.investinparis.com
60 - http://www.paris-region.com
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3.2.2 |l caso tedesco: le regioni metropolitane

Il sistema federale tedesco comprende 16 Stati
Unitari (Ldnder) ai quali é affidata la responsabilita
di definire la struttura dei governi locali: questa ri-
partizione delle competenze spiega la varieta degli
organismi di governance preposti alla gestione delle
aree metropolitane (Oecd 2014). Dei 16 Ldnder che
costituiscono il sistema federale tedesco, tre presen-
tano la struttura di Citta-Stato, ovvero Berlino (Land
Berlin), Amburgo (Freie und Hansestadt Hamburg)
e Brema (Freie Hansestadt Bremen). A questi enti
sono assegnate competenze amministrative sia di li-
vello centrale che municipale.

Oltre ai Ldnder, gli altri livelli di governo sub-na-
zionale tedeschi sono i distretti (Kreise) e i comuni
(Gemeinde). Questi due livelli rappresentano gli enti
di governo locale tedeschi. I primi sono paragonabili
alle province italiane, ma si configurano come aggre-
gazioni di municipalita e come enti di cooperazione
intercomunale. Generalmente, le grandi citta sono
indipendenti dai Kreise e svolgono tanto le funzioni
dei distretti quanto quelle delle municipalita (Oecd
2014).

Comuni diversi possono dar vita ad associazioni
(Kommunalverbdnde) per realizzare specifiche fun-
zioni. In alcuni casi esse sono volontarie e non hanno
potere formale costituendosi principalmente come
forum per scambiare pratiche di governo, in altri casi
hanno potere formale e svolgono funzioni tipiche dei
governi locali (pianificazione spaziale, gestione rifiu-
ti, trasporti).

Collocate ad un livello di governo sovra-comu-
nale, le Regioni Metropolitane (Metropolregionen)
costituiscono una ulteriore forma associativa tra enti
locali; esse coprono aree molto vaste e non di rado
differenziate al loro interno. Le Metropolregionen
sono state istituite negli anni ’9o dalla Conferenza
Ministeriale per la pianificazione del territorio (Mi-
nisterkonferenz fiir Raumordnung - MKRO) che ha
identificato inizialmente 7 agglomerati urbani con un
ruolo rilevante per lo sviluppo economico, sociale e
culturale nello scenario nazionale e internazionale.
Successive risoluzioni hanno portato alla costituzio-
ne di 11 regioni metropolitane: Berlin-Brandenburg,
Bremen-Oldenburg, FrankfurtRheinMain, Hamburg,
Hannover, Mitteldeutschland, Miinchen, Niirnberg,
Rhein-Neckar, Rhein-Ruhr, Stuttgart.
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Le tre citta-stato tedesche (Berlino, Amburgo e
Brema) sono inglobate all’interno di regioni metro-
politane piu ampie.

Alle regioni metropolitane sono assegnate princi-
palmente funzioni strategiche in materia di pianifica-
zione territoriale, sviluppo economico, cultura, mar-
keting, turismo, trasporti. Piu in generale gli ambiti
di policy in cui operano queste istituzioni di governo
metropolitano sono: I'innovazione e la competitivita,
la gestione dei servizi, la preservazione delle risorse
e del patrimonio culturale. Le regioni metropolitane
tedesche si configurano come soggetti associativi di
diversa natura, sia pubblicistica che privatistica.

Questa varieta delle forme associative si riflette
anche nei sistemi elettorali: si danno casi di gover-
ni metropolitani a elezione diretta (Niirnberg, Stut-
tgart), casi di elezione di secondo livello (Rhein-
Neckar, Rhein-Ruhr) e casi di forme di governo di
natura associativa pubblica o privatistica il cui go-
verno ¢ affidato a assemblee di soci e consigli di am-
ministrazione (Bremen-Oldenburg, Metropolregion
Hannover — Braunschweig — Gottingen — Wolfsburg,
Munchen).

La regione metropolitana di Bremen-Oldenburg,
registrata come associazione pubblico-privata secon-
do la normativa tedesca, € retta da un consiglio e da
un assemblea i cui principali membri sono gli stati
federali di Brema e Bassa Sassonia, i rappresentan-
ti dei governi locali (distretti e citta che ricadono nel
territorio), le camere di commercio e dell'industria
della regione e altri rappresentanti del business lo-
cale. Tutti questi attori cofinanziano le attivita di go-
verno®.,

Anche la regione metropolitana di Hannover —
Braunschweig — Gottingen — Wolfsburg e organizza-
ta come societa per azioni: vi partecipano i comuni e
i distretti che ricadono nella regione, imprese e or-
ganizzazioni imprenditoriali, universita e istituzioni
scientifiche e lo stato della Bassa Sassonia®2.

Infine, la regione metropolitana di Monaco &
una associazione di diritto privato che coinvolge su
base volontaria i rappresentanti di distretti e comuni
dell’area, imprese e camere di commercio, istituti ac-

61 - www.metropole-nordwest.de
62 - http://www.metropolregion.de



cademici ed enti di ricerca®s.

3.2.3 ll caso inglese: le partnership
per lo sviluppo economico

Il sistema di governo delle aree metropolitane
in Gran Bretagna € circoscritto a una ristretta mi-
noranza: solo 4 (Edimburgo, Glasgow, Londra e
Manchester) delle 15 aree metropolitane hanno in-
fatti organismi di governo su scala metropolitana. A
Edimburgo e Glasgow i governi metropolitani si con-
figurano come associazioni di governi locali e svolgo-
no funzioni strategiche per il territorio. La loro prin-
cipale responsabilita € la predisposizione del piano
strategico per lo sviluppo (Oecd 2014).

Gli altri due organi di governo metropolitano,
istituiti per legge dal parlamento britannico, sono la
Greater London Authority (GLA) per I'area di Lon-
dra e la Greater Manchester Combined Authority
(GMCA) per l'area di Manchester. La GLA consiste
di un sindaco eletto direttamente dal voto popolare
con un ruolo esecutivo e di indirizzo politico e di una
assemblea di 25 membri con funzioni di supervisio-
ne e controllo. La GMCA e retta da un’assemblea di
10 membri, uno per ogni metropolitan borough che
costituisce la Greater Manchester. Entrambe le au-
torita sono competenti in materia di trasporto, ri-
qualificazione urbana e sviluppo economico e sono
coadiuvate da organismi funzionali che supportano
lattivita di governo.

Tanto il governo metropolitano di Londra quan-
to quello di Manchester hanno stabilito rapporti pri-
vilegiati con gli attori privati prevedendo con essi
forme stabili di cooperazione attraverso strutture di
partnership pubblico privato (PPP). Ne costituisce
un esempio la Greater Manchester Local Enterprise
Partnership (GMLEP) i cui principali partner sono
il governo metropolitano e la business community.
Questa PPP sviluppa progetti riguardanti 1’educa-
zione e la formazione professionale e partecipa alla
definizione della Greater Manchester Strategy, la
strategia di sviluppo metropolitano per l'area di
Manchester®4.

Londra vanta una consolidata esperienza di co-
operazione con gli attori privati tanto da prevede-

63 - http://www.metropolregion-muenchen.eu
64 - http://www.agma.gov.uk/

re forme stabili di inclusione nelle stesse strutture
di governo. Una delle agenzie funzionali della GLA
(chiusa dal governo centrale nel 2012) era la London
Development Agency (LDA), organismo pubblico ge-
stito in larga parte da attori economici incaricato dal
sindaco di promuovere percorsi di rigenerazione ur-
bana e di produrre la strategia di sviluppo economico
per l'area di Londra (Economic Development Strate-
gy for London). Dopo il 2012 le funzioni della LDA
sono state trasferite alla GLA.

Come per Manchester e altre aree inglesi, anche
lattivita del governo di Londra e supportata da una
Local Enterprise Partnership, la London Enterprise
Panel (LEP), presieduta dal sindaco. Sono membri
della LEP i boroughs di Londra, le imprese e le as-
sociazioni imprenditoriali e ’agenzia funzionale in-
caricata delle politiche per la mobilita, la Transport
for London. 1l Panel svolge funzioni principalmente
consultive in materia di rigenerazione e sviluppo eco-
nomico e opera secondo gli indirizzi del piano strate-
gico per Londra (London Plan) e delle altre strategie
definite dal sindaco. La sua attivita e focalizzata su
quattro priorita strategiche: i) la formazione profes-
sionale e I'occupazione; ii) il sostegno alle piccole e
medie imprese; iii) la ricerca e 'innovazione tecnolo-
gica; iv) I'infrastrutturazione®.

Sempre con una funzione consultiva, vi € inoltre
I'International Business Advisory Council for Lon-
don (IBAC), organo composto da 46 esponenti della
finanza e dell’economia locale incaricato di assistere
il sindaco nelle decisioni di politica economica locale.
In particolare il comitato supporta I’attivita del sin-
daco nel promuovere iniziative e opportunita tese al
potenziamento dell’attrattivita di Londra come citta
in cui vivere, fare business e turismo.

Se solo un numero ristretto di aree metropolita-
ne € amministrato da governi su scala metropolitana,
sono sicuramente pit numerose le unitary authori-
ties che si configurano come organismi di governo
unitari (single-tier administrations) piu ampi dei
classici governi locali ai quali sono assegnate le fun-
zioni delle contee (counties) e dei distretti (districts).
Queste autorita di governo, istituite negli anni 90
come risultato dell’accorpamento di contee e distret-
ti, si occupano in particolare della gestione dei ser-
vizi pubblici locali, delle politiche educative, dei tra-

65 - http://www.london.gov.uk
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sporti, della pianificazione strategica, delle politiche
abitative e dei servizi sociali. Le unitary authorities
sono attualmente 56 e coprono aree urbane di medie
dimensioni. Laddove non sono presenti € mantenu-
ta la classica distinzione tra i due livelli di governo,
le contee e i distretti, a cui sono assegnate funzioni
differenziate: se le contee sono competenti principal-
mente in materia di educazione, trasporti, pianifica-
zione strategica, servizio pompieri, smaltimento dei
rifiuti e servizi sociali, i distretti sono responsabili
della pianificazione territoriale, della gestione e ma-
nutenzione delle strade e dell’edilizia®®.

3.3 Citta metropolitane e
imprese in ltalia: strumentsi
e pratiche esistenti

In questo paragrafo vengono ricostruite alcune
recenti esperienze di cooperazione tra enti locali e at-
tori privati che hanno interessato ambiti di area vasta
in Italia. In particolare, sono considerati i casi di Mi-
lano, Torino, Roma e Bari.

Confrontando queste esperienze con quelle di al-
tri contesti europei (cfr. paragrafo 2) possono essere
anticipati alcuni aspetti di differenziazione partico-
larmente rilevanti:

« In Italia le pratiche di inclusione degli attori
privati, a differenza di quanto avviene negli
altri contesti europei, non riguardano le au-
torita di governo metropolitano, essendo le
stesse ancora assenti nel sistema istituzionale
italiano, ma sono promosse per lo piu dalla
Provincia.

» Leistituzioni pubbliche interessate sono prin-
cipalmente la Provincia e i comuni dell’area
metropolitana o di una sua porzione. In molti
casi sono coinvolte le Camere di Commercio e
le associazioni imprenditoriali del territorio,
piu raramente singole imprese;

« Nel contesto italiano non si danno strutture
di cooperazione pubblico-private stabilmente
incorporate nei sistemi di governo; esse pre-
sentano per lo piu un carattere project-orien-
ted e sono incaricate di promuovere e attuare
progetti di sviluppo economico territoriale;

66 - http://www.ons.gov.uk
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« Illivello di istituzionalizzazione delle pratiche
di inclusione di attori privati nei processi di
governo risulta nel complesso decisamente
piu limitato rispetto a quanto accade negli al-
tri contesti europei dove le strutture di coo-
perazione sono previste per legge oppure sta-
bilmente incorporate nei sistemi di governo
metropolitano.

Milano

Euroimpresa

Euroimpresa € I’Agenzia di Sviluppo dell’Alto Mi-
lanese istituita nella seconda meta degli anni 90 per
iniziativa della Provincia di Milano con la finalita di
promuovere iniziative per la reindustrializzazione
e lo sviluppo economico del territorio. Sono soci di
questa agenzia pubblico-privata: la Provincia di Mi-
lano e il Comune di Legnano (soci di maggioranza),
I’Ansaldo Energia Spa, la Banca di Legnano, il Comu-
ne di Parabiago, la Camera di Commercio Industria,
Artigianato e Agricoltura di Milano, Capitalia Spa,
altri comuni dell’area e diverse associazioni datoria-
li e sindacali. Lo statuto riconosce alla societa le se-
guenti funzioni: promuovere, agevolare, coordinare
il processo di reindustrializzazione delle aree indu-
striali dimesse nel Legnanese; sostenere la diffusione
di tecnologie avanzate, di innovazione dei prodotti,
dei processi industriali e gestionali nelle PMI, avva-
lendosi di aziende tecnologicamente avanzate; favo-
rire la costituzione di nuove PMI nonché lo sviluppo
e l'innovazione delle imprese esistenti. Per svolgere
queste funzioni Euroimpresa promuove forme di col-
laborazione attiva con singole imprese, associazioni
datoriali, istituti di credito ed enti locali.

I settori in cui opera sono principalmente quat-
tro:

« Supporto allo sviluppo locale;
» Ricerca e studi;
« Assistenza alla competitivita d’'impresa;

« Europrogettazione e sviluppo di partnership
internazionali.

Alcune recenti esperienze progettuali sostenu-
te da Euroimpresa sono la piattaforma «Lombardy



Energy Cluster», sviluppata in partnership con la
Confindustria Alto Milanese e con numerose imprese
che operano nel territorio, e il progetto Tex-EASTi-
le, promosso con la finalita di potenziare I'industria
manifatturiera tessile in sei paesi diversi dell’Europa
sud-orientale. Rispetto a questi progetti, incentrati
sulla creazione di reti di impresa, Euroimpresa ha as-
sunto il ruolo di soggetto facilitatore.

Milano Metropoli Agenzia di Sviluppo

Istituita nel 2005 per iniziativa della Provincia
di Milano, I'agenzia Milano Metropoli era una so-
cieta per azioni pubblica partecipata dalla Provincia,
dalla Camera di Commercio di Milano e dai comuni
di Sesto San Giovanni, Bresso, Cinisello Balsamo e
Cologno Monzese. Compito istituzionale dell’agen-
zia era la promozione di progetti e di interventi per
favorire la reindustrializzazione e lo sviluppo econo-
mico dell’area milanese. Svolgendo la sua attivita in
partnership con gli enti locali, le associazioni di Co-
muni, le imprese, le universita e i centri di ricerca,
le fondazioni e gli enti non profit, Milano Metropoli
si occupava in particolare di: i) offrire supporto tec-
nico e strategico ai comuni per aiutarli a realizzare
interventi di sviluppo sostenibili; ii) promuovere ini-
ziative per valorizzare e potenziare le eccellenze del
sistema produttivo milanese; iii) sviluppare progetti
per la realizzazione di aree e distretti produttivi; iv)
offrire supporto alle imprese nella diffusione della so-
stenibilita ambientale e dell’efficienza energetica.

Tra gli interventi strategici affidati all’agenzia puo
essere menzionato il progetto «Citta di Citta» avviato
nel 2005 dalla Provincia di Milano con la finalita di
migliorare I’abitabilita e contribuire in tal modo alla
crescita della qualita della vita nell’area milanese.
Costruito in partnership con il Dipartimento di Ar-
chitettura e Pianificazione del Politecnico di Milano,
il progetto ha rappresentato un innovativo percorso
di pianificazione strategica e ’'occasione per promuo-
vere un sistema di cooperazione tra i comuni della
provincia di Milano che hanno lavorato insieme per
sviluppare una rete di trasporti e di servizi integrati.
Il progetto si articolava attraverso diverse linee di in-
tervento e obiettivi strategici: i) garantire la disponi-
bilita di residenze stabili e temporanee; ii) garantire
la disponibilita di spazi pubblici; iii) promuovere un
nuovo welfare locale; iv) promuovere un sistema di
mobilita integrato ed efficiente; v) ridurre la conge-
stione e I'inquinamento; vi) preservare ed ampliare

gli spazi verdi (European Union, 2011b).

All'interno di questo progetto, la societa Milano
Metropoli, era sostanzialmente incaricata di:

1. promuovere la comunicazione e animare il di-
battito pubblico attraverso incontri con i cit-
tadini;

2. sostenere e offrire supporto tecnico alla rea-
lizzazione di idee progettuali e buone pratiche
proposte dai comuni e dagli attori istituziona-
li, economici e sociali dell’area milanese;

3. definire una metodologia di intervento per la
realizzazione e/o riqualificazione di aree pro-
duttive ecologicamente attrezzate.

Milano Metropoli ha interrotto la sua attivita nel
2013.

Patto per il Nord Ovest Milano

Il Patto per il Nord Ovest Milano ¢ un progetto
promosso nel 2008 su iniziativa della Provincia di
Milano con l'obiettivo di sfruttare al meglio le op-
portunita di sviluppo economico messe in campo in
occasione di Expo 2015. Vi hanno aderito 16 comu-
ni dell’area nord ovest di Milano: Arese, Baranzate,
Bollate, Cesate, Cornaredo, Garbagnate Milanese,
Lainate, Novate Milanese, Pero, Pogliano Milanese,
Pregnana Milanese, Rho, Senago, Settimo Milanese,
Solaro e Vanzago.

Attraverso il Patto i sindaci dei comuni interessati
si propongono di:

« promuovere la cooperazione istituzionale per
rafforzare l'efficacia dei processi di sviluppo
dell’area milanese del Nord Ovest;

« prendere parte attivamente alla costruzione
del progetto Milano Expo 2015 e alla gestione
del dopo evento;

« sviluppare un sistema integrato di infrastrut-
ture per la mobilita;

« elaborare politiche e interventi a sostegno del
lavoro e dello sviluppo economico-produtti-
vo, centrati sulla formazione professionale,
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sulle pari opportunita e sull'innovazione tec-
nologica.

In vista di Expo 2015, il tavolo ha concentrato la
sua attivita principalmente sulle tematiche relative
alla infrastrutturazione per la mobilita del territorio
e allo sviluppo dell'imprenditorialita.

Tra le iniziative promosse vi ¢ il progetto di mar-
keting territoriale «Crescita Nord-Ovest» attraverso
il quale i Comuni del Patto si propongono di dare
visibilita alle attivita commerciali, professionali, ar-
tigiane e produttive presenti nel territorio. Si tratta
quindi di una iniziativa rivolta alle imprese locali per
sostenerle nella fase di preparazione di Expo 2015.
Il progetto coinvolge tutte le associazioni imprendi-
toriali e di categoria presenti nel nord-ovest Milano.
Vi collabora, tra le altre, ’Associazione Imprenditori
Lombardi (A.I.L.) e I’Associazione promozione eco-
nomica Rhodense (struttura di partenariato locale
tra enti pubblici e associazioni imprenditoriali fina-
lizzata alla promozione dello sviluppo economico
dell’area rhodense).

Torino

Associazione Torino Internazionale

L’associazione € una struttura volontaria di go-
vernance istituita nel 2001 con il compito di dare at-
tuazione al primo Piano Strategico di Torino (2000).
Negli ultimi decenni si € assistito alla crescente diffu-
sione di modelli di azione pubblica integrati, strate-
gici e inclusivi. In questo contesto, la pianificazione
strategica si € affermata come forma di governo delle
aree metropolitane fortemente caldeggiata anche da-
gli organismi internazionali e sovranazionali perché
considerata funzionale a integrare i processi decisio-
nali nel produrre una strategia di governo complessi-
va del territorio.

Torino e stata tra le prima citta in Italia ad ap-
provare un piano strategico, frutto di un complesso
lavoro di preparazione e analisi avviato nel maggio
del 1998 per iniziativa dell’allora Sindaco di Torino.
Attraverso lo strumento di pianificazione strategica,
I'amministrazione torinese si € proposta di rilancia-
re lo sviluppo dell’area in un momento di forte crisi
economica e identitaria causata dalla deindustrializ-
zazione e dalla necessita di trovare nuove traiettorie
per lo sviluppo e per riaffermare il ruolo di Torino
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nello scenario nazionale e internazionale. Elemento
centrale del percorso di elaborazione del piano stra-
tegico, oltre all'identificazione di priorita e obiettivi
di sviluppo per I’area torinese, ¢ stata la messa in rete
sistematica degli attori locali, che ha portato all’in-
vestimento per la creazione di una sede stabile di
concertazione e discussione. Con I’associazione Tori-
no Internazionale il piano di Torino € stato dotato di
una struttura organizzativa pubblico-privata princi-
palmente preposta al coordinamento, allo stimolo e
al monitoraggio delle azioni. Presieduta dal sindaco
di Torino, l'associazione € composta da 89 soci mem-
bri. Nella struttura confluiscono 18 comuni dell’area
metropolitana, diverse agenzie pubbliche e private,
fondazioni bancarie, singole imprese e associazioni
imprenditoriali, enti e associazioni culturali, organiz-
zazioni sindacali.

Torino Internazionale rappresenta, quindi, una
struttura stabile - benché volontaria - di cooperazione
tra le principali forze politiche, economiche e sociali
dell’area metropolitana torinese. In tal senso, il piano
e stato I'occasione per ridefinire e ampliare il siste-
ma di governo dell’area attraverso I'inclusione di enti
locali e attori extra-istituzionali e per diversificare le
forme di regolazione politica attraverso I'intreccio di
modelli di azione pubblica riconducibili allo stato, al
mercato, alla rete e alla comunita (Pinson 2002).

Attualmente l'associazione € impegnata nella
elaborazione del terzo piano strategico «Torino Me-
tropoli 2025» incentrato su tre dimensioni strategi-
che di sviluppo: Torino capitale del cibo (difesa del
cibo locale, commercializzazione innovativa, eventi
culturali di rilievo internazionale, orti urbani, edu-
cazione all’agricoltura, formazione professionale e
scuole di cucina); Torino citta universitaria (politi-
che di scambio e attrazione di studenti anche inter-
nazionali, attrazione finanziamenti nazionali ed eu-
ropei, connessione con il mondo delle imprese locali
e internazionali, promozione della ricerca avanzata
e dell'innovazione); Torino citta internazionale (in-
ternazionalizzazione del sistema delle imprese, delle
universita e degli enti di ricerca, delle istituzioni cul-
turali, del turismo e delle comunita locali).



Bologna

l| Piano strategico metropolitano di Bologna

Nel 2011 la Regione Emilia-Romagna, la Provin-
cia e il Comune di Bologna hanno avviato un percor-
so di pianificazione strategica orientato alla definizio-
ne di una visione condivisa del futuro del territorio
e al suo perseguimento attraverso il coinvolgimento
di attori diversi alle scelte di governo. Al processo
di elaborazione del piano ha preso parte un’ampia
gamma di soggetti pubblici e privati (istituzioni, enti
pubblici, associazioni economiche e del terzo settore)
che si sono attivati intorno a quattro tavoli temati-
ci: 1) ambiente, assetti urbani e mobilita; ii) benes-
sere e coesione sociale; iii) innovazione e sviluppo;
iv) conoscenza, educazione, cultura. Il risultato di
questo lavoro congiunto ¢ stata la predisposizione di
66 progetti per 'area metropolitana bolognese, suc-
cessivamente organizzati in 15 programmi strategici.
Il percorso di costruzione del piano si € concluso nel
2013 con la sottoscrizione di un accordo, il Patto me-
tropolitano, attraverso il quale i membri del comitato
promotore (enti locali, universita, Camera di Com-
mercio, organizzazioni imprenditoriali e sindacati)
si sono impegnati a sostenere i progetti del piano e
a reperire investimenti pubblici e privati per la loro
attuazione.

Ponendosi come strumento funzionale alla pro-
duzione di politiche di sviluppo integrate per il ter-
ritorio, il Piano strategico ¢ stato altresi considerato
un’occasione per l'attivazione di percorsi condivisi e
partecipati e per messa in campo di risorse ed ener-
gie diverse nella definizione e nell'implementazione
della strategia di sviluppo del territorio. In tal senso,
il Piano ha offerto la possibilita di ampliare il sistema
di governo dell’area e di consolidare relazioni virtuo-
se e strategiche tra amministratori, stakeholders e
cittadinanza.

Bari

Piano strategico metropolitano “Terra di Bari”

Il processo di pianificazione strategica nell’area
metropolitana di Bari e stato avviato nel 2007 e si &
concluso nel 2009 con 'approvazione del Piano stra-
tegico metropolitano “Terra di Bari”. L’elaborazione
del piano ha coinvolto 31 comuni dell’area metropo-
litana e la Provincia di Bari che insieme ai principali

stakeholder del territorio hanno definito una serie di
obiettivi e progetti strategici articolati in sei differenti
dimensioni: ambiente e territorio, mobilita, societa,
economia, cultura e governance.

Il processo di pianificazione € stato promosso con
la finalita di delineare una visione e un percorso per
lo sviluppo dell’area barese, potenziandone il ruolo
come un motore per la crescita dell’intera regione
Puglia e di tutto il Mezzogiorno.

Sono organi del piano:

« il Consiglio Metropolitano dei Sindaci con
funzioni di indirizzo politico, costituito dai
sindaci dei comuni dell’area e dal presidente
della Provincia;

« la Cabina di Regia che rappresenta I'organo
politico e tecnico-esecutivo, composta dai
sindaci dei comuni capoluogo e dal Presidente
della Provincia;

« il Comitato scientifico con funzioni consultive
composto da esperti ed esponenti del mondo
accademico.

La cooperazione tra pubblico, privato e no profit,
considerata centrale nel processo di elaborazione del
piano, é stata incentivata attraverso la creazione di
strutture di partecipazione e confronto tra gli attori
istituzionali e i portatori di interessi pubblici e privati
del territorio. In particolare sono state costituite tre
assemblee composte dai rappresentanti dei comuni e
da altri partecipanti distinti per tipologia di soggetto:

« D’Assemblea metropolitana degli attori delle
rappresentanze CNEL per gli attori economi-
ci;

« D’Assemblea interistituzionale della Metropoli
Terra di Bari per gli enti pubblici e privati;

« T’Assemblea delle Associazioni e della Citta-
dinanza Attiva per le organizzazioni del terzo
settore e i singoli cittadini.

Queste assemblee hanno rappresentato un luo-
go di interlocuzione e scambio di idee finalizzati alla
predisposizione di una strategia condivisa per lo svi-
luppo del territorio.
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3.4 Indagine sulle citta
metropolitane: principali
risultanze e spunti di riflessione

Nel precedente paragrafo (cfr. par. 3) sono sta-
te ricostruite alcune esperienze di cooperazione tra
pubblico e privato promosse in Italia su scala pro-
vinciale. L’analisi ha consentito di definire e caratte-
rizzare modelli preesistenti di rapporto tra imprese
e istituzioni relativi ad ambiti di area vasta.Con I'in-
tento di ampliare il quadro analitico I'indagine desk
- le cui evidenze sono state presentate nei precedenti
paragrafi - & stata accompagnata da un intervento sul
campo condotto su quattro case studies individuabili
in altrettante citta metropolitane: Roma, Milano, To-
rino, Napoli. L’analisi sul campo ha consentito di mo-
nitorare lo stato dell’arte dei processi istitutivi delle
citta metropolitane e della definizione degli statuti
con riferimento all’inclusione degli attori economici
e raccogliere il punto di vista degli amministratori lo-
cali rispetto alle tematiche oggetto della ricerca.Per
ottenere informazioni sui casi di studio sono state
utilizzate tecniche di tipo qualitativo, in particola-
re analisi dei documenti istituzionali e interviste in
profondita con amministratori locali competenti in
materia di citta metropolitane e di rapporto istituzio-
ni-imprese (in primis sindaci e assessori). Attraverso
lo strumento dell’intervista e stato possibile ricostru-
ire opinioni, valutazioni, aspettative degli attori e,
allo stesso tempo, delineare un quadro delle pratiche
di cooperazione gia in essere e delle trasformazioni
che dovrebbero interessare queste pratiche e gli stru-
menti di programmazione esistenti.

Nel presente paragrafo vengono sintetizzate le
principali risultanze emerse dall'indagine.

3.4.1 La percezione degli attori: la citta
metropolitana come «opportunita»

Una significativa evidenza emersa dall'indagine
sul campo riguarda il modo il cui gli attori percepi-
scono la riforma metropolitana. Essa costituisce, nel
parere degli intervistati, una significativa opportuni-
ta di cambiamento e rinnovamento del sistema po-
litico-istituzionale e, allo stesso tempo, un’occasione
per promuovere percorsi innovativi di sviluppo eco-
nomico e consolidare relazioni di cooperazione con
gli attori economici che operano nel territorio.
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Si € gia sottolineato (cfr. par. 1) come alle aree
metropolitane siano riconosciute ampie potenzialita
dal punto di vista economico. Proprio in questi ter-
ritori prendono forma i processi di globalizzazione
economica e si concentrano importanti opportunita
di sviluppo tanto su scala locale, quanto nazionale e
globale. Queste stesse potenzialita vengono ricono-
sciute anche dagli attori intervistati che sottolineano,
inoltre, la necessita di valorizzarle attraverso strate-
gie d’azione e interventi di policy adeguati:

«Le politiche di sviluppo economico vanno intese
come misure per attirare investimenti e in tal senso
la citta metropolitana puo svolgere un ruolo rile-
vante, é un’occasione di carattere economico. Le cit-
ta metropolitane devono essere considerate elemen-
ti facilitatori degli investimenti. Possono rendere
piu fluidi e facili gli investimenti, meno macchinost i
processi decisionali e le procedure».

«La citta metropolitana ha un importante punto
di forza: la capacita di unire soggetti che attualmen-
te operano separatamente e che possono congiunta-
mente costituire un importante interlocutore anche
per I'Unione europea in vista di call e progetti di svi-

luppo».

Questi stralci di intervista rendono evidente come
I'istituzione della citta metropolitana sia considerata
innanzitutto una «risorsa» nel contesto della compe-
tizione economica; una risorsa che consente di raf-
forzare la competitivita del territorio e la sua capacita
di attrarre investimenti pubblici e privati.

La stessa riforma metropolitana viene, inoltre, a
configurarsi come possibile occasione per modificare
e semplificare ’azione amministrativa, per rendere
piu flessibili e snelle le procedure e favorire innova-
zioni nei processi decisionali e in quelli di implemen-
tazione:

«La citta metropolitana nasce per facilitare la
vita di imprese e cittadini. La presenza di un unico
soggetto decisore semplifica. Il confronto con gli al-
tri comuni e importante ma le decisioni devono esse-
re prese da un unico soggetto».

«La citta metropolitana é uno strumento di sem-
plificazione, poi i comuni possono scegliere se utiliz-
zare o meno questo strumento».



«La citta metropolitana deve produrre semplifi-
cazione nelle procedure amministrative, altrimenti
avremo sprecato tempo e una possibilita concreta di
innovazione».

«Propongo di fare delle citta metropolitane un
laboratorio per abbattere i tempi delle procedure».

Infine, la riforma metropolitana viene considera-
ta un’occasione per trasformare e innovare la cultura
politico-amministrativa e quella del mondo economi-
co, e per ridefinire le relazioni tra pubblico e privato.
In tal senso, si configura come strumento per attivare
processi di apprendimento. Seguendo quanto emer-
so dalle interviste, gli attori del territorio devono
imparare a confrontarsi con issues di ampia portata
che non riguardino solamente porzioni circoscritte
dell’area metropolitana e devono, altresi, saper co-
operare per affrontare nuove e complesse criticita e
promuovere percorsi sostenibili di sviluppo. La coo-
perazione tra forze pubbliche e private e, nello spe-
cifico, il coinvolgimento degli attori economici nella
definizione e nell'implementazione di strategie e po-
litiche pubbliche, vengono visti come un importante
vantaggio competitivo. Nel contesto della crescente
competizione economica che pone nuove sfide alle
autorita locali e assegna loro maggiori responsabilita
di governo e nelle attuali condizioni di crisi economi-
co-finanziaria, la cooperazione con il privato € consi-
derata elemento indispensabile per promuovere pro-
cessi dinamici e vincenti di rigenerazione economica
e per garantire I'efficienza dei servizi:

«Non bisogna pensare che vi sia una contrappo-
sizione tra gli interessi del settore pubblico e quelli
del privato. Con la crisi attuale pubblico e privato vi-
vono le stesse difficolta, stanno affondando insieme..
devono invece cooperare. C’¢ la tendenza a lavorare
per compartimenti stagni. Le istituzioni legiferano e
regolano ma devono farlo a braccetto con il privato,
devono avere obiettivi e visioni comuni».

«Noto spesso una visione individualistica delle
singole categorie di attori pubblici e privati. E in-
vece necessario fare sistema. Le aree urbane sono
una importante occasione di sviluppo, una grande
opportunita che puo essere sfruttata solo se c’e con-
divisione, messa in comune».

«Limpalcatura istituzionale della citta metropo-
litana va costruita da zero e quindi é indispensabile

costruirla prevedendo una forma che consenta di
interloquire in maniera stabile con gli attori econo-
mici. Gli statuti dovrebbero prevedere queste forme
di collaborazione».

«La riforma metropolitana puo essere un’occa-
sione per ripensare un sistema che non si é rivelato
particolarmente efficace e attivare forme di coope-
razione con il privato».

A fondamento della cooperazione tra gli enti locali
e tra gli attori del settore pubblico e quelli del privato
viene individuata una visione condivisa dello svilup-
po del territorio, una visione unitaria che tenga conto
delle potenzialita economico-produttive del territo-
rio e consenta di superare i localismi e gli interessi
particolari dei singoli attori. La presenza di una tale
rappresentazione integrata del territorio renderebbe
possibile la definizione di una strategia e di obiettivi
di sviluppo comuni.

«E necessaria una visione metropolitana altri-
menti st rischia di chiudersi nell’eccessivo localismo.
Gli attori pubblici e privati devono rinunciare a un
pezzetto del loro punto di vista e rimodellare i loro
interessi in funzione di questa visione metropolita-
na».

«E importante mettere da parte gli interessi par-
ticolari per una visione complessiva dello sviluppo, é
necessario definire obiettivi comuni e fare squadra».

3.4.2 Gli interlocutori per le politiche
di sviluppo economico

Tra le nuove funzioni e responsabilita che la leg-
ge 56/2014 assegna alle citta metropolitane assumo-
no indubbiamente un ruolo centrale le politiche di
sviluppo economico, coerentemente con la visione
secondo la quale le aree metropolitane rappresenti-
no importanti attori nel sistema economico globale.
Rispetto a queste politiche emerge I'importanza di
confrontarsi con gli attori del settore economico. Gli
intervistati ritengono indispensabile l'interlocuzione
con questi attori non solo rispetto alle issues stretta-
mente inerenti lo sviluppo economico, ma anche ri-
spetto ad altre questioni di policy in cui il contributo
del privato puo apportare un valore aggiunto, come
la gestione e fornitura dei servizi pubblici, le politi-
che culturali e, infine, la pianificazione urbanistica.
Gli interlocutori economici possono essere anche sin-
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gole imprese laddove esistano eccellenze produttive
locali. Tuttavia, per evitare di rallentare i processi de-
cisionali viene privilegiata la visione secondo la qua-
le la concertazione dovrebbe riguardare preliminar-
mente le associazioni di rappresentanza che operano
nel territorio metropolitano.

Se da un lato € unanime il riconoscimento dell’im-
portanza della cooperazione con gli attori privati per
I'elaborazione e 'implementazione di strategie di svi-
luppo economico del territorio metropolitano, non
esiste accordo tra gli amministratori intervistati ri-
spetto alle modalita attraverso le quali includere que-
sti attori nei processi di policy making. Da una parte
vi sono coloro che ritengono indispensabile prevede-
re, attraverso lo statuto metropolitano, delle struttu-
re formali e stabili di cooperazione; dall’altra, coloro
che prediligono forme di cooperazione fondate su
una logica «caso per caso» per evitare di appesanti-
re le procedure amministrative e rendere piu lenti e
macchinosi i processi decisionali. I due frammenti di
intervista riportati rendono evidente il contrasto tra
le due posizioni in merito alle modalita di inclusione
degli attori privati:

«Credo che dovrebbero essere previste nello sta-
tuto forme stabili di consultazione con i privati. Sara
una richiesta proprio del mondo economico. Potreb-
bero essere tavoli di confronto costanti e specifici su
questioni concrete, su progetti rilevanti per il terri-
tori promossi a partire dalle esigenze del territorio».

«Non appesantirei la struttura per evitare il ri-
schio di creare un carrozzone burocratico. Il proces-
so decisionale deve essere fluido. L’interlocuzione
con 1 privati é un passaggio centrale ma puo essere
realizzata anche attraverso forum su singoli proget-
ti, con una struttura volontaria e snella».

«E importante capire quali sono le esigenze e le
potenzialita del territorio e attivare con il privato
una collaborazione fattiva».

Sembra invece esserci accordo rispetto alla ne-
cessita di un confronto pragmatico con gli attori eco-
nomici basato su progetti specificamente incentrati
sulle esigenze del territorio.
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3.4.3 Verso nuovi strumenti di programmazione:
una valutazione degli attori

Un ultimo aspetto significativo emerso dalla ri-
levazione sul campo riguarda I'atteggiamento degli
attori intervistati rispetto agli strumenti di program-
mazione che, in base alla legge 56/2014, 'ente me-
tropolitano dovra predisporre. Nello specifico la citta
metropolitana dovra occuparsi di pianificazione ter-
ritoriale generale ovvero della gestione dello spazio in
relazione ai servizi pubblici e alle infrastrutture per la
mobilita, e di pianificazione strategica finalizzata alla
promozione dello sviluppo economico e sociale del
territorio metropolitano.

Gli intervistati riconoscono I'importanza di questi
strumenti di programmazione e sottolineano la ne-
cessita di partire da percorsi locali di programmazio-
ne gia avviati per I’elaborazione della nuova strumen-
tazione di policy su scala metropolitana:

«La programmazione dovrebbe essere gestita
con una struttura di missione che parta dalla piani-
ficazione degli enti locali, che tenga conto del lavoro
gia svolto dagli enti locali. E importante aggiornare
la programmazione in base alle nuove esigenze del
territorio, non ricominciare da zero ma piuttosto
utilizzare e aggiornare gli strumenti esistenti».

«La nostra citta ha gia un piano strategico che
pero ha una dimensione di area metropolitana, non
di citta metropolitana. L'obiettivo é di ampliare il
piano esistente e allargare il numero degli interlocu-
tori. Anche per il Piano territoriale di coordinamen-
to provinciale vale lo stesso ragionamento: € una
buona pratica da estendere su scala metropolitana
ed e uno strumento importante anche per la sempli-
ficazione, per la distribuzione delle competenze tra i
diversi enti territoriali».

Nella visione degli amministratori consultati,
quindi, la programmazione dell’ente citta metropoli-
tana dovrebbe fondarsi su processi di aggiornamen-
to e integrazione della strumentazione gia esistente
a livello comunale o provinciale. A questi strumenti
dovra essere conferito carattere metropolitano. La
condivisione di una visione metropolitana del terri-
torio, che si fondi su obiettivi comuni e permetta di
superare gli interessi particolari degli attori coinvolti,
viene considerata il principio guida del processo di
rinnovamento.
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CONCLUSIONI

Principali risultati

1) Trasparenza istituzionale e partecipazione
alle decisioni delle amministrazioni locali

Compito principale di questa parte € quello di il-
lustrare 'approccio delle amministrazioni-campione
rispetto a due temi: la trasparenza dell’attivita istitu-
zionale e la partecipazione dei portatori di interesse,
in particolare le imprese, alla definizione delle po-
litiche pubbliche locali. Due spunti di riflessione in
particolare meritano un approfondimento. II primo
include le numerose criticita riscontrate dal gruppo
di ricerca nella verifica della compliance delle am-
ministrazioni rispetto alla normativa nazionale. Le
inadempienze riscontrate sono talora dovute all’i-
nerzia delle amministrazioni locali, in altri casi sono
dipese dai continui avvicendamenti al vertice politico
dell’amministrazione, mentre in altri casi ancora sono
la conseguenza di una non chiara formulazione delle
prescrizioni normative. Il secondo dato che emerge
con evidenza dall’analisi € relativo alla discreziona-
lita degli amministratori locali. A volte per ragioni di
necessita, determinate da carenze in organico o dalle
limitate risorse finanziarie a disposizione; altre volte
in virtu della creativita di Sindaci, giunte e consigli:
sono numerosi i casi in cui le amministrazioni locali
hanno introdotto strumenti di concertazione origi-
nali con gli operatori economici territoriali e con la
societa civile.

Di seguito si indicano cinque punti che, a giudi-
zio del gruppo di ricerca, offrono altrettanti spunti di
riflessione utili al dibattito circa le prospettive delle
amministrazioni locali rispetto al rispetto delle nor-
me in vigore su trasparenza e partecipazione, oltre
che alla possibilita di introdurre correttivi finalizzati
a migliorare la conoscenza e I'inclusione di cittadini e
imprese nella definizione delle politiche decisionali.

Un primo aspetto che emerge dalla ricerca riguar-
da gli standard editoriali per la pubblicazione delle
informazioni sui siti web istituzionali. Il problema si
compone di due aspetti principali: anzitutto, il tipo di
file e, in seconda battuta, I'organizzazione tabellare
dei dati. I file sono spesso in formato .pdf, formato
che rende piu difficile I'attivita di data capture. Inol-
tre, nella totalita del campione i dati sono pubblicati
in tabelle che presentano impostazioni differenti. La
circostanza secondo cui i dati non sono omologhi ne
ostacola 'aggregazione e il confronto tra diversi co-
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muni. A tal fine sarebbe utile se il legislatore nazio-
nale prevedesse: a) uno standard tabellare per ogni
tipologia di dato richiesto; b) un formato univoco, ad
esempio .xIs piu adatto all’estrazione automatica; c)
una formattazione univoca dei dati;

il secondo punto critico fa riferimento al quadro
sanzionatorio delineato dal Legislatore nazionale nel
caso di inadempimento delle norme sulla trasparen-
za. Alcune amministrazioni comunali prese in esame
(tra queste La Spezia) identificano il problema nel-
la definizione approssimativa dei soggetti cui spetta
I’avvio del processo sanzionatorio e dei relativi pote-
ri. Il problema, & anche nel sistema di giudizio degli
Organismi Indipendenti di Valutazione (OIV), spesso
troppo generosi rispetto ai dati a disposizione;

a tal fine, secondo il gruppo di ricerca, si posso-
no ipotizzare due correttivi. Per cominciare, il Legi-
slatore nazionale potrebbe introdurre una distinzio-
ne tra due (o piu) categorie di dati, in base alla loro
priorita e importanza. Per i dati piu importanti, in
caso di inadempimento degli obblighi di tempestiva
e fruibile pubblicazione, la sanzione potrebbe essere
automatica; invece per i dati di minore importanza
si potrebbero immaginare meccanismi graduali (con
un richiamo iniziale ad esempio) e, solo in seconda
battuta e nel perdurare dell'inadempimento, sanzioni
piu severe. Una seconda soluzione riguarda gli OIV:
si potrebbe eliminare la clausola del rinnovo automa-
tico dei membri, oppure modificare il meccanismo di
nomina, prevedendo ad esempio che sia il Consiglio
comunale a nominare i membri dell’OIV;

la nomina del Responsabile della Trasparenza
(RdT) &, espressione della scelta discrezionale delle
amministrazioni. Come sempre in questi casi, tutta-
via, c’¢ il rischio che il compito venga affidato a perso-
nale privo delle competenze necessarie, vanificando
in questo modo la possibilita di garantire il rispetto
degli obblighi normativi posti dal Legislatore nazio-
nale;

per scongiurare questa possibilita possono essere
poste in agenda due possibili soluzioni. La prima pro-
pone la predisposizione, da parte delle amministra-
zioni territoriali, di percorsi di formazione mirati ai
titolari dell’incarico; la seconda propone la creazione
di strutture territoriali, condivise da piu amministra-
zioni comunali al fine di ridurre i costi, specializzate
nel controllo e gestione del ciclo della trasparenza,
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in modo da rendere omogenei i processi tra i diver-
si comuni. Questa seconda soluzione ricalca in realta
un’opzione gia prevista dal Legislatore nazionale a
proposito di OIV. E infatti gia prevista la possibilita
di condivisione di un OIV tra pit amministrazioni.
Ad eccezione del caso di Gatteo, tuttavia, nel campio-
ne analizzato nessuna altra amministrazione ricorre
a questa soluzione. In tal senso una proposta alterna-
tiva a quella della creazione di nuove strutture terri-
toriali potrebbe essere quella di rendere vincolante
I'utilizzo di OIV condivisi per tutte le amministrazio-
ni al di sotto di una data soglia dimensionale;

le iniziative di comunicazione della trasparenza
sono una costante persistente nel campione esami-
nato nella ricerca. Eppure, a questo impegno da parte
delle amministrazioni territoriali si accompagna una
carenza cronica di reportistica. In numerose occasio-
ni non é stato possibile raccogliere informazioni sugli
eventi gia svolti per la totale mancanza di dati al ri-
guardo. Lo stesso vale per eventi, forme partecipati-
ve, strutture adibite alla partecipazione dei portatori
d’interesse. Le prassi sviluppate dalle amministra-
zioni territoriali per favorire la partecipazione degli
interessati alle procedure decisionali sono estrema-
mente eterogenee. Altrettanto lo sono i documenti
che i Comuni pubblicano per rendere conto delle for-
me di consultazione. Spesso pero i documenti pub-
blicati sono incompleti: non rendicontano l'intero
ciclo di gestione degli eventi, dalla fase progettuale
al follow-up;

a questo scopo, emerge quale possibile soluzione
I'introduzione di incentivi alla reportistica, ad esem-
pio strumenti semi-automatici di pubblicazione, la
creazione di meccanismi per la raccolta di feedback
degli stakeholder in merito alla qualita, disponibilita,
fruibilita dei dati e del diritto di accesso civico, oltre
che di suggerimenti, segnalazioni, proposte per mi-
gliorare le prassi editoriali;

in subordine si menziona qui anche la possibilita
di introdurre vincoli pit stringenti in capo alle ammi-
nistrazioni territoriali nella fase di rendicontazione,
ad esempio dando riscontro sui siti internet di tutte
le fasi nelle quali il progetto € stato strutturato, dei
partecipanti, dei costi del progetto, delle proposte
emerse;

il RAT & una figura pensata per presiedere alla
gestione della trasparenza istituzionale, manca inve-



ce una figura analoga che gestisca l'interazione con i
portatori di interesse sul territorio. Questa circostan-
za, da un lato, ha favorito le iniziative autonome delle
amministrazioni, dall’altro pero ha creato una serie
di problemi di omogeneita dei dati e una estrema
frammentarieta delle informazioni;

a questo scopo si menziona tra le possibili solu-
zioni I'individuazione di una figura istituzionale de-
putata a gestire i rapporti con le imprese e la cittadi-
nanza. Una sorta di “Responsabile per i Rapporti con
le Imprese e i Cittadini”, oppure “Responsabile per
la Partecipazione”, incaricato di gestire i processi di
partecipazione e redigere, a cadenza periodica, rap-
porti sulla partecipazione, sulle prassi adottate e la
risposta dei destinatari. Come per il RdT, la creazione
della nuova figura istituzionale sarebbe a costo zero,
dal momento che verrebbe nominato tra i soggetti in-
terni all’amministrazione, senza previsione di oneri
economici aggiuntivi.

2) Strumenti per la pianificazione
e lo sviluppo del territorio

Il primo punto che intendiamo portare all’atten-
zione € relativo alla prevalenza dell’elemento isti-
tuzionale come centro per la gestione corretta delle
problematiche che riguardano ’'ambiente, le imprese
e il territorio di riferimento. A seguito dell’analisi del-
la letteratura si rileva infatti come la presenza di forti
e numerosi conflitti e distorsioni richieda sempre e
comunque un intervento gestionale pubblico. Questo
avviene sia a livello di grandi aggregati che a livello
territoriale. In particolare, a questo livello le autori-
ta locali rilevano soprattutto in termini di coinvolgi-
mento da parte dell’autorita politica nella promozio-
ne dei progetti, che emerge dalle interviste condotte
come elemento decisivo perché le attivita intraprese
possano avere una corretta gestione ed essere portate
avanti nei tempi stabiliti;

I'analisi degli strumenti di policy adottati ha por-
tato all'identificazione di due categorie, designate
come strumenti di tipo attivo, volti all'inclusione di
soggetti nel processo decisionale e all’'assegnazione di
compiti, e di tipo passivo, in cui il soggetto pubblico
ha invece il ruolo di verificare che le attivita proposte
dalle imprese siano conformi ai requisiti specificati.
La valutazione condotta ha tuttavia messo in rilievo
come questi due strumenti vadano sempre pit verso
una convergenza di caratteristiche. Cosi da un lato,

con 'adozione di nuove forme di permesso flessibile,
sono state inserite all'interno degli strumenti passivi
forme di incentivazione all'innovazione e alla modifi-
ca dei processi aziendali; dall’altro, abbiamo potuto
rilevare all'interno degli strumenti attivi la necessita
di inserire delle formule maggiormente vincolanti,
per quanto riguarda i soggetti interessati. Un’ulte-
riore similarita € inoltre nell’incentivo che esse pro-
ducono verso comportamenti maggiormente soste-
nibili. Come verificato attraverso alcuni casi studio,
mentre I'evidenza relativa a un miglioramento delle
condizioni ambientali attraverso l'introduzione di
strumenti flessibili non € presente, in entrambi i casi
abbiamo avuto un miglioramento in termini di equita
del processo e percezione, da parte degli attori coin-
volti, dell'importanza del processo in corso e della
posta in gioco. Il suggerimento agli amministratori
locali € dunque quello di tenere in considerazione la
portata innovativa collegata all’utilizzo di strumenti
sia attivi che passivi, provando a integrare i percorsi
innovativi gia intrapresi (come ad es. la creazione di
consulte delle imprese) con questi processi;

sulla base delle risposte pervenute e fatte salve le
considerazioni svolte nella parte 1), € stato possibile
verificare che la struttura organizzativa degli enti lo-
cali presi in esame si € rivelata adeguata a sostenere
le esigenze di pianificazione e gestione degli interven-
ti infrastrutturali e delle problematiche ambientali
correlate. In particolar modo significativa appare la
presenza di fenomeni di integrazione orizzontale tra
diversi compartimenti del’amministrazione, quando
e stato necessario affrontare problematiche comples-
se come quelle legate al territorio o all'implementa-
zione di strumenti di policy ambientale. Per quanto
invece riguarda l'integrazione verticale, sono stati ri-
scontrati pochi elementi di contatto, nell’attuazione
di tale attivitd. E pertanto da verificare piu in detta-
glio come possano articolarsi tali rapporti, soprattut-
to alla luce dell’innovativita di certi percorsi adottati
a livello locale;

per quanto riguarda I'adozione di modalita di
compensazione, si rileva che il fenomeno € in massi-
ma parte considerato attualmente come una questio-
ne di tipo tecnico, e viene gestito attraverso i livelli
amministrativi degli enti locali. Si tratta, tuttavia, di
un aspetto che andrebbe considerato sotto un’altra
luce, in quanto la scelta dei criteri che poi orientano
la scelta delle compensazioni, come abbiamo visto, €
un processo di tipo politico e sarebbe opportuno che
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fosse adottato all’interno di documenti di pianifica-
zione. Un possibile sviluppo sarebbe quello di pensa-
re a un sistema di valutazione delle compensazioni a
“due velocita”, lasciando la politica definire i principi
base e gli obiettivi, mentre i tecnici possono poi oc-
cuparsi di criteri piu pratici, come la localizzazione
concreta degli interventi. Come dimostrato dal caso
della Pedemontana, peraltro, anche la fase finale, di
deliberazione, dovrebbe essere quanto piu possibile
soggetta a pubblico scrutinio e al contributo della cit-
tadinanza;

infine, 'ultimo punto riguarda la presenza di fe-
nomeni NIMBY all'interno delle Comunita. Poiché,
nella survey realizzata, la natura delle opere oggetto
di discussione con le amministrazioni locali si presta
a poche controversie (trattandosi principalmente di
opere civili, quali la riqualificazione di aree interne),
non sono stati riscontrati fenomeni particolarmente
aspri di opposizione. Tuttavia, sono visibili due feno-
meni, sottolineati in esperienze internazionali e na-
zionali: uno legato alle determinanti dello sviluppo di
opposizione alle opere su scala locale (che possiamo
definire di “micro NIMBY”), che sono principalmente
legate a un’opposizione di tipo personalistico; I’altro,
invece, relativo alla creazione di coalizioni tra movi-
menti politici e gruppi dell’associazionismo locale,
seguendo in questo caso le modalita di aggregazione
che invece si riscontrano tra gruppi di opposizione
alla creazione di infrastrutture lungo tutta I'Italia.
Soprattutto quest’ultimo appare un elemento di par-
ticolare attenzione e portatore di sviluppi nel futuro.

3) Citta metropolitane e sviluppo territoriale

Le esperienze europee mostrano come le grandi
citta prevedano nei processi di governance metropo-
litana I'inclusione degli attori economici, adottando a
questo scopo diversi modelli e soluzioni. Prescinden-
do dalla formalizzazione statutaria di essi, si osser-
vano nelle grandi citta metropolitane strumenti ad
hoc che si configurano quali arene per la partnership
tra attori pubblici e imprese: tra i tanti, sono qui stati
citati i casi di Paris Développement, del London En-
terprise Panel e delle Metropolregionen tedesche. E
possibile distinguere le soluzioni adottate sulla base
di due principali variabili: da una parte il grado di
formalizzazione (regolazione e istituzionalizzazione)
e di incorporazione nei processi ordinari di governo,
dall’altra le tipologie di soggetti cui esse si rivolgono
(singole imprese o associazioni).
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La ricerca evidenzia come nel contesto italiano le
pratiche di cooperazione con il mondo delle impre-
se siano prevalentemente caratterizzate da un basso
grado di formalizzazione, presentando pertanto an-
cora un grado di strutturazione minore se confronta-
te con altre esperienze europee (Figura 1.1).
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Figura 1.1 Casi di inclusione di attori economici nei processi di governance metropolitana

In conclusione, questi sono i principali risultati
emersi dalla rilevazione empirica:

gli amministratori locali intervistati riconosco-
no nella cooperazione con il mondo delle imprese
un aspetto centrale della governance del territorio e
considerano la riforma metropolitana un’occasione
importante per innovare ’assetto istituzionale e ride-
finire le relazioni tra pubblico e privato, ampliando e
rendendo piu stabile I'inclusione degli attori econo-
mici nei processi di governo;

la cooperazione con i privati dovrebbe riguardare
in primo luogo le politiche per lo sviluppo economico,
ma puo essere estesa anche ad altri settori di policy;

la condivisione di una visione strategica e integra-
ta dello sviluppo del territorio viene considerata una
risorsa indispensabile per lo strutturarsi di relazioni
strategiche tra pubblico e privato;

secondo gli interlocutori intervistati in generale
I'inclusione dovrebbe riguardare principalmente le
organizzazioni imprenditoriali del territorio metro-
politano. Non si esclude, tuttavia, la possibilita di
coinvolgere anche singole imprese, specialmente lad-
dove sussistano eccellenze produttive locali;

sulle modalita di inclusione degli attori privati
esistono punti di vista diversificati. Secondo alcuni
interlocutori forme stabili di cooperazione dovrebbe-
ro essere previste negli statuti metropolitani, secon-
do altri amministratori locali non dovrebbero essere
create procedure eccessivamente vincolanti e le mo-
dalita di inclusione degli attori economici andrebbe-
ro attivate «caso per caso»;

laddove gia esistano forme di cooperazione con
gli attori privati o siano stati avviati processi di piani-
ficazione strategica viene sottolineata dagli ammini-
stratori la necessita di aggiornare questi strumenti e
ampliarne il raggio d’azione su scala metropolitana.

95



Da quanto detto finora emergono alcune indica-
zioni su fabbisogni con i quali le istituzioni metropo-
litane sono chiamate a confrontarsi nella fase di de-
finizione di statuti, funzioni e assetto organizzativo:

emerge I'esigenza di modalita di coinvolgimento
degli attori economici non episodiche e le cui caratte-
ristiche siano in particolare ancorate alle peculiarita
del territorio e alle sue vocazioni produttive;

gia nel processo in corso di definizione dello sta-
tuto puo essere opportuno prevedere processi di inte-
razione coi principali stakeholders del territorio per
acquisirne il punto di vista rispetto ai possibili stru-
menti di cooperazione e partnership tra attori pub-
blici e attori privati;

piu in generale, come riscontrabile nelle diverse
soluzioni di governo metropolitano esistenti in Euro-
pa, le nuove autorita di governo dovranno prevedere
strumenti di partecipazione ai processi decisionali e
trasparenza estesi all'intera cittadinanza;

i governi metropolitani devono configurarsi come
partner efficienti, veloci e affidabili nei processi di
erogazione di servizi, di rilascio di autorizzazioni e
di infrastrutturazione necessari per 'attivazione e la
crescita di attivita economiche sul territorio. A que-
sto proposito emerge dalle interviste ’aspettativa che
dalla riforma metropolitana consegua un riassetto
amministrativo orientato alla semplificazione, all'in-
tegrazione e alla riduzione della frammentazione di
funzioni e uffici;

la riforma metropolitana deve essere intesa qua-
le occasione non solo per un mutamento nell’assetto
istituzionale, ma anche nell’approccio alla produzio-
ne delle politiche pubbliche. Queste ultime, attraver-
so gli strumenti innovativi di pianificazione strategi-
ca e territoriale, possono essere elaborate in modalita
integrata e coerente con i fabbisogni del territorio;

in riferimento al mondo delle imprese, si rileva
l'opportunita che esse attivino percorsi di apertura al
territorio e nuove relazioni virtuose con amministra-
zioni e cittadinanza, favorendo nuove pratiche di sus-
sidiarieta (welfare aziendale e comunitario, partner-
ship pubblico-privato nella riqualificazione di spazi
pubblici e nella ricerca e sviluppo, etc.).
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