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UN APPROCCIO SISTEMICO
ALL’AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

Gregorio Arena

Sommario: 1. Biografie e teorie. 2. Venticinque anni dopo. 3. Gli strumenti
dell’amministrazione condivisa. 4. L’ amministrazione condivisa al servizio del-
la Repubblica. 5. Il ruolo sistemico dell’amministrazione condivisa. 6. La trama
del volume.

1. Biografie e teorie

Ha ragione Fulvio Cortese a sottolineare nel suo bel saggio introdut-
tivo il rapporto fra la biografia del giurista e la teoria e pratica del diritto.
Non avrei infatti potuto scrivere nel 1997 Introduzione all’ amministra-
zione condivisa' se non fossi stato negli anni dal 1991 al 1993 Presidente
dell’Opera Universitaria di Trento, [’ente per il diritto allo studio della
Provincia autonoma di Trento.

In quanto Presidente avevo il dovere di garantire agli studenti del-
I’Universita di Trento, soprattutto a quelli piu svantaggiati, la miglior
possibile realizzazione del loro diritto allo studio. E infatti in quegli anni
I’Opera introdusse una serie di misure di sostegno agli studenti molto
innovative ed efficaci, alcune delle quali divennero poi modelli di riferi-
mento per riforme a livello nazionale, come ad esempio I’ISEE.

In quanto professore, pero, volevo che nella mia Universita la rea-
lizzazione del diritto allo studio non si risolvesse nella mera (anche se
efficiente) erogazione di servizi di ristorazione o di alloggio, bensi fosse
anch’essa parte dell’esperienza universitaria degli studenti, contribuendo
alla loro crescita complessiva come persone e come cittadini.

Alla base di questa impostazione vi era una “antropologia positiva”
fondata sulla convinzione (che poi i fatti avrebbero confermato) che i

U Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica co-
stituzionale, n. 117-118/1997, 29 ss.
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nostri studenti erano soggetti dotati non soltanto di bisogni, ma anche
di capacita di ogni genere, che noi come Opera Universitaria avremmo
dovuto impegnarci a valorizzare nell’interesse sia di ciascuno studente,
sia della comunita universitaria nel suo insieme, applicando fino in fondo
I’art. 3, 2° comma della Costituzione, in due modi.

In primo luogo, rimuovendo attraverso i servizi che erogavamo agli
studenti gli «ostacoli economici e sociali» che impedivano ai «capaci e
meritevoli, anche se privi di mezzi», di «raggiungere i gradi piu alti degli
studi» (art. 34 Cost.). In secondo luogo, appunto, valorizzando le capa-
cita degli studenti, consentendo loro di realizzare i propri talenti, nel-
I’interesse sia di ciascuno di loro, sia dell’intera comunita studentesca.

Le associazioni studentesche furono quindi coinvolte nella gestione
di alcuni servizi dell’Opera, per esempio nella valutazione della quali-
ta delle mense universitarie, nell’accoglienza e affiancamento durante il
loro soggiorno degli studenti stranieri in Erasmus, nella gestione degli
appartamenti affittati agli studenti grazie al Contratto Tipo (un progetto
dell’Opera volto ad incoraggiare i proprietari di appartamenti sfitti di
Trento ad affittarli agli studenti) e altri servizi ancora.

Il risultato della collaborazione fra I’ente per il diritto allo studio e le
associazioni studentesche fu eccellente, sia dal punto di vista operativo,
sia soprattutto in termini di crescita individuale e collettiva dei giovani
coinvolti.

Terminato il mandato come Presidente dell’Opera, alcuni anni dopo
mi trovai a riflettere su alcune esperienze amministrative che si erano
svolte o che stavano svolgendosi in altre parti d’Italia e in altri ambiti,
tutte pero caratterizzate da forme pit 0 meno intense di collaborazione
fra amministrazioni e cittadini, sia singoli, sia associati. Nell’esaminare
queste vicende mi colpi I’atteggiamento dei funzionari che, pur essendo-
ne i protagonisti, le vivevano come una sorta di “ripiego”, come se col-
laborare con i cittadini per la soluzione di problemi di interesse generale
fosse, per le amministrazioni pubbliche, quasi un venir meno alle proprie
prerogative, al proprio ruolo, alle proprie responsabilita. Come se, in altri
termini, la collaborazione con i cittadini fosse quasi una “distorsione”
del tradizionale rapporto gerarchico con i privati, fondato sull’esercizio
del potere e sulla netta distinzione di ruoli fra soggetti pubblici e privati.

Nella prospettiva del paradigma bipolare tradizionale il disagio di
quei funzionari nei confronti della collaborazione con i privati era forse
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giustificato. Non lo era in una prospettiva meno astratta, piu attenta agli
ottimi risultati prodotti da tali esperienze di collaborazione, compresi
quelli che avevamo ottenuto nell’ambito del diritto allo studio a Trento.

Provai cosi ad approfondire la questione nel saggio citato sopra, in-
titolato Introduzione all’amministrazione condivisa per distinguere que-
sto modello dalle varie forme di partecipazione gia conosciute (come la
partecipazione al procedimento amministrativo o ad organi decisionali
pubblici) in cui i privati venivano ammessi a partecipare ad alcune fasi
dell’esercizio del potere amministrativo. Nel modello dell’amministra-
zione condivisa, invece, I’ipotesi era che cittadini e amministrazioni con-
dividessero non I’esercizio del potere bensi della funzione amministrati-
va, condividendo risorse e responsabilita per risolvere insieme problemi
di interesse generale.

Alla base di questa ipotesi c¢’era la stessa antropologia positiva che era
stata confermata dalla mia esperienza come Presidente dell’Opera Uni-
versitaria di Trento. Avevo infatti visto in quegli anni che effettivamente
gli studenti erano portatori e portatrici sia di bisogni (che 1’ente pubblico
si impegnava a soddisfare con i propri strumenti e risorse), sia di capacita
e competenze che, se sollecitati in maniera adeguata dall’Opera, gli stu-
denti erano disponibili a condividere con I’ente per il diritto allo studio
per migliorare la qualita dei servizi, a vantaggio di tutti, anche di coloro
che non si attivavano.

La teoria sviluppata nel saggio di cui sopra non faceva altro che esten-
dere questa antropologia positiva a tutti i cittadini, considerandoli tutti
come portatori e portatrici non solo di bisogni ma anche di capacita di
ogni genere. E scommetteva sul fatto che, se le istituzioni fossero state
capaci di coinvolgerli nel perseguimento dell’interesse generale, questi
cittadini sarebbero stati disponibili a condividere con le amministrazioni
pubbliche competenze professionali, esperienze, idee, tempo, relazioni
e altre risorse ancora, per risolvere insieme i problemi della comunita.

2. Venticinque anni dopo
Venticinque anni dopo si puo dire che quella scommessa ¢ stata vinta.

Centinaia di migliaia di cittadini collaborano da anni con le amministra-
zioni locali di tutta Italia, al nord come al sud, nei paesi come nelle citta,
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prendendosi cura del verde, degli spazi pubblici, delle scuole, dei beni
culturali, dei sentieri, dei boschi, della memoria collettiva, della giusti-
zia, dell’integrazione culturale, dei diritti... in una parola, dei beni comu-
ni materiali e immateriali.

C’¢ voluto un quarto di secolo di intenso lavoro scientifico e, attraver-
so Labsus (Laboratorio per la sussidiarieta), anche di lavoro sul campo,
in giro per I’Italia. Ma tutto questo lavoro non sarebbe stato sufficiente,
se in questi venticinque anni non ci fossero stati due passaggi cruciali
per la realizzazione dell’ipotesi teorica alla base del modello dell’am-
ministrazione condivisa: in primo luogo, I’introduzione in Costituzio-
ne del principio di sussidiarieta orizzontale in seguito alla revisione nel
2001 del Tit. V della Costituzione (art. 118, ultimo comma)? €, in secon-
do luogo, la “traduzione” di tale principio in disposizioni di livello am-
ministrativo grazie alla redazione a Bologna nel periodo 2012-2014 di un
Regolamento comunale-tipo, frutto della collaborazione fra il Comune di
Bologna e Labsus.

L’art. 118, ult. co. ¢ stato fondamentale perché ha rappresentato la
legittimazione a livello costituzionale, cio¢ il piu alto possibile, di quella
che solo quattro anni prima era una mera ipotesi teorica, sia pure fonda-
ta su un’analisi della realta e su un’esperienza amministrativa svolta in
prima persona.

Per la verita non tutti all’inizio diedero dell’art. 118, ult. co. la lettura
che oggi ¢ ormai data per acquisita. Alcuni infatti lessero quella disposi-
zione costituzionale in chiave strumentale, come mera legittimazione di
sostegni economici agli enti del Terzo Settore. Altri, invece, provarono
a dare della sussidiarieta cosi come definita dall’art. 118, ult. co. un’in-
terpretazione che giustificasse il “ritrarsi” dei soggetti pubblici davanti
all’attivarsi dei privati nell’erogazione di servizi quali I’assistenza sani-
taria e I’istruzione. In tale prospettiva il verbo “favoriscono” veniva dun-
que inteso come erogazione di finanziamenti ai privati che si attivavano
per lo svolgimento di alcuni servizi.

Ma il lavoro di Labsus dal 2005 ad oggi ¢ valso a consolidare, ren-
dendola prevalente, I’interpretazione dell’art. 118, ult. co. che vede in

2 Art. 118, ultimo comma: «Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni
favoriscono 1’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di
attivita di interesse generale, sulla base del principio di sussidiarieta.
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tale disposizione la legittimazione costituzionale dell’amministrazione
condivisa fondata sulla collaborazione fra cittadini ¢ amministrazioni,
per il perseguimento (insieme!) dell’interesse generale.

3. Gli strumenti dell amministrazione condivisa

Il secondo passaggio cruciale per la realizzazione della teoria del-
I’amministrazione condivisa ¢ stato rappresentato, come si ¢ detto,
dalla diffusione a partire dal febbraio 2014 di un Regolamento comu-
nale-tipo, redatto dal Comune di Bologna e da Labsus, che porta il
principio di sussidiarieta dal livello costituzionale a quello ammini-
strativo, introducendo i patti di collaborazione, atti amministrativi di
natura para-contrattuale che regolano il rapporto di collaborazione fra
i cittadini attivi e I’amministrazione comunale (o regionale, laddove vi
sia una legge regionale che promuovendo I’amministrazione condivisa
consente alla Regione ed ai suoi enti di stipulare patti per la cura dei
beni regionali)’.

L’art. 118, ult. co. della Costituzione ed i Regolamenti comunali per
I’amministrazione condivisa dei beni comuni sono stati finora i principa-
li strumenti attraverso i quali si sta realizzando concretamente la teoria
dell’amministrazione condivisa, consentendole cosi di dispiegare i suoi
effetti sulla societa italiana.

Ma negli ultimi anni se ne sono aggiunti anche altri. In primo luogo,
I’art. 55 del Codice del Terzo Settore che, secondo la Corte Costituziona-
le, crea fra amministrazioni ed Enti del Terzo Settore «un canale di am-
ministrazione condivisa alternativo a quello del profitto e del mercato»
(sentenza n. 131/2020)*. Questa disposizione si applica principalmente
ai rapporti fra amministrazioni ed enti del Terzo Settore, non anche alle
formazioni sociali che non rientrano fra gli enti del Terzo Settore, alle

* Fino a questo momento circa 270 comuni italiani hanno approvato il Regolamento
per ’amministrazione condivisa dei beni comuni e inoltre sono stati stipulati circa seimi-
la patti di collaborazione per la cura di beni comuni materiali e immateriali. L’elenco dei
Regolamenti e dei patti ¢ in www.labsus.org.

4 Per un commento alla sentenza n. 131/2020 v. G. ARENA, L amministrazione condi-
visa ed i suoi sviluppi nel rapporto con cittadini ed enti del Terzo Settore, in Giur. cost.,
n. 3/2020, 1439 ss.
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quali si applicano invece i patti di collaborazione. Ma in entrambi i casi
si realizza I’amministrazione condivisa.

Un altro strumento nuovo ¢ la legge della Regione Lazio n. 10/2019
sulla promozione dell’amministrazione condivisa, che da un lato im-
pegna la Regione a sostenere in vari modi i comuni della regione nel-
I’adozione del modello dell’amministrazione condivisa (formazione dei
dipendenti, affiancamento dei comuni, banca dati, etc.), dall’altro le con-
sente di stipulare direttamente con le associazioni patti di collaborazione
per la cura dei beni di proprieta della Regione o dei suoi enti strumentali.

In prospettiva, I’auspicio ¢ che nei prossimi anni si moltiplichino i co-
muni che adottano il Regolamento per I’amministrazione condivisa e, di
conseguenza, anche i patti di collaborazione che di tale Regolamento co-
stituiscono il “cuore”. Inoltre, se anche altre regioni seguissero 1’esempio
della legge n. 10/2019 della Regione Lazio, cio faciliterebbe 1’adozione
del modello dell’amministrazione condivisa da parte dei comuni piu pic-
coli, che spesso sono anche i meno attrezzati, dal punto di vista delle
risorse umane e organizzative, per innovare nel modo di amministrare’.

Cio che invece non ci sentiamo affatto di auspicare ¢ un intervento in
materia del Parlamento. La Costituzione dispone che i poteri pubblici de-
vono «favorire [’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per
lo svolgimento di attivita di interesse generale...» (art. 118, ult. co.). Ebbe-
ne, se ¢’¢ una cosa di cui, a tutti i livelli, il legislatore italiano diffida essa
¢ proprio I’autonomia dei cittadini. Dal Parlamento all’ultimo consiglio
comunale, passando per i consigli regionali, il nostro legislatore appena
puo I"autonomia dei cittadini I’imbriglia, la limita, la circoscrive, la con-
diziona... se mai in futuro il Parlamento dovesse discutere una proposta
di legge per la promozione dell’amministrazione condivisa temiamo forte-
mente che il risultato sarebbe una limitazione, anzich¢ un ampliamento, sia
dell’autonomia dei cittadini, sia delle amministrazioni comunali.

Si potrebbe osservare che una legge dello Stato potrebbe pero esten-
dere obbligatoriamente 1’adozione degli strumenti dell’amministrazione

5 La Regione Toscana ha approvato nel 2020 la legge n.42, intitolata «Governo col-
laborativo dei beni comuni e del territorio, per la promozione della sussidiarieta sociale
in attuazione degli articoli 4, 58 e 59 dello Statuto» che gia dal titolo (“governo colla-
borativo™) fa capire di avere un’impostazione assai diversa da quella, a nostro avviso
preferibile, della Regione Lazio.
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condivisa (Regolamento e patti) a tutti i comuni italiani, aumentando
di molto I’impatto di questo modello sul nostro sistema amministrativo.
Ma ci sono almeno due obiezioni a questa osservazione, sia di carattere
pratico, sia teorico.

In primo luogo, non ¢ affatto detto che i comuni ottemperino solo
perché lo prevede una legge dello Stato, anzi, sono numerose le “fun-
zioni dormienti” che le amministrazioni comunali non svolgono, benché
imposte loro per legge, semplicemente perché non hanno il personale, i
mezzi e in generale le risorse necessarie per farlo.

L’esperienza di questi anni dimostra che, anche quando un comune
adotta il Regolamento convintamente, cio non significa affatto che poi
si svolgano senza problemi tutti i passaggi successivi, quelli che portano
alla sua effettiva applicazione mediante i patti, a causa delle resistenze
burocratiche, della mancanza di formazione dei dipendenti, della carenza
di informazioni ai cittadini sulla possibilita di stipulare patti di collabo-
razione e di tanti altri fattori che ostacolano il cambiamento. Tanto piu
dunque ¢ molto probabile che se il Regolamento fosse approvato come
mero adempimento, per ottemperare ad un obbligo di legge, esso rimar-
rebbe disapplicato.

La seconda obiezione riguarda la mancanza di coerenza fra lo stru-
mento e il fine. Se I’obiettivo consiste nel promuovere un modello di
amministrazione che esalta I’autonomia dei cittadini e degli enti locali,
imporre I’adozione per legge di tale modello ¢ il modo peggiore per pro-
muoverne la diffusione, in quanto in totale contrasto con lo spirito stesso
dell’amministrazione condivisa.

4. L amministrazione condivisa al servizio della Repubblica

Finora abbiamo descritto gli strumenti giuridici per la realizzazione
dell’amministrazione condivisa. Ma non bisogna dimenticare che anche
I’amministrazione condivisa € essa stessa uno strumento, un modo di
amministrare certamente diverso da quelli tradizionali ma, al pari di que-
sti, anch’essa finalizzata ad un unico, grande obiettivo, la piena realiz-
zazione di ogni persona ed il rispetto della sua dignita, secondo quanto
dispone I’art. 3, 2° comma della Costituzione.

E infatti «compito della Repubblica rimuovere gli ostacoli di ordine
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economico e sociale che, limitando di fatto la liberta e I’eguaglianza dei
cittadini, impediscono il pieno sviluppo della persona umana e I’effettiva
partecipazione di tutti i lavoratori all’organizzazione politica, economi-
ca e sociale del Paese». Questo ¢ il compito che i nostri Padri e Madri
costituenti hanno affidato alla “Repubblica”, intesa sia in senso forma-
le («La Repubblica ¢ costituita dai Comuni, dalle Province, dalle Citta
metropolitane, dalle Regioni e dallo Stato, art. 114, 1° comma, Cost.),
sia in senso sostanziale, per cui sono Repubblica anche le Universita,
le scuole, gli enti del Terzo Settore, le associazioni e, in generale, tutti i
corpi intermedi.

Questo significa che la Repubblica, intesa come insieme di poteri
pubblici, grazie al principio di sussidiarieta ha trovato nei cittadini attivi
degli alleati insieme con i quali perseguire la “missione” costituzionale
affidatale dall’art. 3, 2° comma. E inoltre ha trovato nel Regolamento per
I’amministrazione condivisa e nei patti di collaborazione dei nuovi stru-
menti per I’attuazione dell’art. 3, 2° comma. In altri termini, quando nel
1948 la Costituzione entro in vigore il compito affidato alla Repubblica
dall’art. 3, 2° comma (la rimozione degli ostacoli...) poteva realizzarsi
unicamente utilizzando gli strumenti del Diritto amministrativo dispo-
nibili in quel momento. Oggi, quel medesimo compito, che continua ad
essere assolutamente centrale per il nostro sistema istituzionale, sociale
e politico, puo essere realizzato dalla Repubblica utilizzando sia gli stru-
menti tradizionali, sia quelli nuovi dell’amministrazione condivisa.

L’attivarsi dei cittadini per la cura dei beni comuni e delle persone in
difficolta non rende in alcun modo meno cogente 1’obbligo imposto dalla
Costituzione alla Repubblica di rimuovere gli ostacoli che impediscono
il pieno sviluppo di ciascuna persona. Ma consente alla Repubblica, inte-
sa come insieme dei poteri pubblici, di condividere con i cittadini attivi,
mediante i patti di collaborazione, risorse e responsabilita, per meglio
perseguire 1’obiettivo della piena realizzazione di ciascun essere umano,
dei suoi talenti e progetti di vita.

Sotto questo profilo i patti di collaborazione sono al tempo stesso sia
gli strumenti con cui la Repubblica “rimuove gli ostacoli al pieno svi-
luppo della persona umana”, attuando 1’art. 3, 2° comma, sia il “luogo”
virtuale in cui i cittadini medesimi possono mettere in pratica le proprie
competenze e capacita durante I’implementazione dei patti. In altri ter-
mini, utilizzando gli strumenti dell’amministrazione condivisa il pieno
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sviluppo della persona si realizza non soltanto “dopo” I’intervento pub-
blico, ma anche “durante”, in questo caso durante la realizzazione degli
obiettivi dei patti.

5. Il ruolo sistemico dell amministrazione condivisa

Nel saggio del 1997 I’amministrazione condivisa veniva proposta
come modello applicabile a tutti gli ambiti di intervento delle pubbliche
amministrazioni. Tuttavia, quando nel 2001 entro in vigore ’art. 118,
ultimo comma, si noto che nel presentare il modello a pubblici composti
da semplici cittadini era difficile spiegare in termini facilmente compren-
sibili a tutti cosa fosse I’interesse generale cui faceva riferimento tale
disposizione («Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province e Comuni
favoriscono ’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per
lo svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del principio
di sussidiarieta»). Si decise allora di “tradurre” 1’espressione “attivita di
interesse generale” con “cura dei beni comuni”. Questa formula ebbe
successo, tant’¢ che oggi si parla comunemente di amministrazione con-
divisa dei beni comuni, al punto da far ritenere che questa sia 1’unica
modalita possibile di realizzazione del modello “amministrazione con-
divisa®. In realta, invece, il modello ¢ applicabile a ogni ambito di in-
tervento pubblico, come mostrano anche le esperienze di collaborazione
fra cittadini e amministrazioni che nel saggio del 1997 venivano portate
a sostegno della nuova teoria.

Si tratta dunque di recuperare 1’ispirazione originale del modello per
dare all’amministrazione condivisa (e quindi alla collaborazione fra cit-
tadini e amministrazioni che ne ¢ il nucleo essenziale) un’impostazione
sistemica, espandendone I’applicazione oltre la cura dei beni comuni,
che rimane comunque al momento il suo ambito prevalente di utilizza-
zione.

Questa impostazione sistemica, a tutto campo dell’'uso dell’am-
ministrazione condivisa ¢ sicuramente una visione ambiziosa, ma non

¢ La formula ha avuto un tale successo, che purtroppo da alcuni anni sono proliferate
le iniziative e i convegni intitolati all’amministrazione condivisa, anche quando in realta
si tratta di tutt’altro.
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utopistica, anzi ¢ il massimo del realismo, in quanto I’amministrazione
condivisa ¢ I’'unico strumento che oggi abbiamo (e dobbiamo ringraziare
la nostra Costituzione per questo) per affrontare i tanti problemi di si-
stema che di questi tempi le amministrazioni pubbliche, a tutti i livelli,
debbono affrontare.

I problemi di sistema sono quei problemi che nessun soggetto singolo
¢ in grado, da solo e con le proprie risorse, di risolvere. Sono problemi
come le pandemie, i cambiamenti climatici, il riscaldamento globale del
pianeta, la scarsita di acqua, le grandi migrazioni oppure, su scala nazio-
nale, la ripresa di una metropoli come Roma dopo anni di abbandono e
malgoverno.

Per quanto riguarda le pandemie, grazie alla collaborazione piu o
meno consapevole di milioni di persone, le nostre “decadenti” demo-
crazie occidentali alla fine si sono rivelate molto piu efficienti nel com-
battere il Covid dell’autoritaria Cina, con il suo sistema delle chiusure
generalizzate di intere citta. Semmai, quello che si puo rimproverare ai
nostri governanti ¢ di non aver fatto affidamento durante il periodo peg-
giore della pandemia in maniera piu esplicita e consapevole sulla colla-
borazione dei cittadini, anziché sulla minaccia di sanzioni.

Tale collaborazione ¢ essenziale anche per affrontare i cambiamenti
climatici, il riscaldamento globale e gli altri problemi di sistema, che po-
tremo risolvere solo se milioni di persone in tutto il globo, soprattutto nei
paesi piu industrializzati, modificheranno i propri comportamenti indi-
viduali e collettivi, collaborando con le istituzioni nell’ambito di un’im-
postazione sistemica dell’amministrazione condivisa. Lo stesso, come si
¢ accennato sopra, vale per un problema di sistema piu circoscritto, cio¢
la gestione della complessita urbana in una citta come Roma, che non
rinascera senza il coinvolgimento dei suoi abitanti nel prendersi cura di
una citta straordinaria, che ¢ un unico grande bene comune dell’'umanita.
Anche per Roma, dunque, la soluzione ¢ I’amministrazione condivisa,
intesa sia in senso sistemico, sia come strumento per la cura dei beni
comuni materiali e immateriali della citta mediante i patti di collabora-
zione.
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6. La trama del volume

Questo approccio sistemico all’amministrazione condivisa emerge
con chiarezza anche dai saggi che compongono questo volume, a sua
volta esito di un convegno tenutosi a Trento il 20 gennaio 2022.

Cio ¢ chiaro gia dal primo saggio di Vincenzo Cerulli Irelli, intitola-
to L’amministrazione condivisa nel sistema del diritto amministrativo,
in cui I’Autore traccia una ricostruzione di ampio respiro inquadran-
do in maniera assolutamente convincente il nuovo modello dell’am-
ministrazione condivisa all’interno del sistema piu generale del Diritto
amministrativo italiano. Cerulli naturalmente non nasconde le difficolta
che il nuovo modello incontra nel tentativo di «superare il vecchio stec-
cato dell’autorita e della liberta», ma sottolinea che si tratta di «Un itine-
rario molto avanzato culturalmente e politicamente, che richiede un forte
impegno da parte nostra (...) per far si che lentamente quell’itinerario
che si ¢ aperto possa consolidarsi».

Daria de Pretis, nel suo ruolo di Giudice Costituzionale, ricostruisce
con attenzione e intelligenza nel saggio intitolato Principi costituziona-
li e amministrazione condivisa la trama dei principi costituzionali che
innervano il modello dell’amministrazione condivisa, individuando le
connessioni che li legano fra di loro e approfondendo il nesso dei singoli
principi con il modello dell’amministrazione condivisa. In particolare,
de Pretis offre una convincente interpretazione della seconda parte del-
I’art. 2 della Costituzione, affermando che «cio che ¢ importante cogliere
¢ che, nel momento in cui Particolo 2 configura 1’attivita solidaristica
come ‘dovere’, nondimeno esso prevede appunto un intervento dei pri-
vati in campo pubblico, e dunque offre una base giuridica sicura alla
legittimazione piena di questo stesso intervento dei privati in funzione
del perseguimento di obiettivi lato sensu pubblici».

Alessandra Pioggia affronta un profilo particolare dell’amministrazio-
ne condivisa dando vita ad un saggio su un tema assolutamente originale,
come si capisce anche dal titolo: La cura nella Costituzione. Prospettive
per una amministrazione della cura. Dopo aver approfondito il concetto
di cura in generale Pioggia rintraccia I’idea di cura nella Costituzione,
ricordando che «La rottura della membrana che tiene separata la famiglia
e le sue pratiche dalla sfera del socialmente visibile ¢ allora la chiave per
cercare le radici della cura nella nostra Costituzione. E il merito di aver
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aperto la porta, per dare accesso alla giustizia all’interno della sfera do-
mestica e familiare, ¢ delle poche donne che fecero parte dell’ Assemblea
Costituente e furono componenti delle relative commissioni». Ma il sag-
gio va ancora oltre e, confermando I’impostazione sistemica del modello
dell’amministrazione condivisa, perviene ad un’analitica ricostruzione
dei caratteri costituzionali dell’amministrazione della cura, per arrivare
infine a proporre un’amministrazione condivisa della cura delle persone.

Fabio Giglioni analizza gli strumenti dell’amministrazione condivisa
in un saggio molto articolato intitolato Forme e strumenti dell’ ammini-
strazione condivisa, in cui emerge la sua lunga esperienza in materia.
Nel saggio di Giglioni I’impostazione sistemica dell’amministrazione
condivisa ¢ evidente gia nell’analisi degli strumenti giuridici che attuano
I’amministrazione condivisa, dai patti di collaborazione ai partenariati,
ma risulta ancora piu chiara nella parte finale del saggio, sul futuro del-
I’amministrazione condivisa, in cui sottolinea come «l’amministrare at-
traverso la collaborazione risultera un fattore essenziale per la buona at-
tuazione del PNRR. La capacita che essa ha di valorizzare i legami civili
e sociali della cittadinanza continuera a restare una risorsa fondamen-
tale per contrastare in modo democratico gli effetti collaterali di queste
trasformazioni che inevitabilmente produrranno nuove disuguaglianze,
nuove esclusioni e poverta, rispetto alle quali sara comunque necessario
organizzare risposte che molto probabilmente richiederanno innovazione
sociale per i nuovi bisogni».

Al saggio di Giglioni sugli strumenti segue un ampio saggio di Marco
Bombardelli intitolato L’organizzazione dell’ amministrazione condivi-
sa, in cui I’ Autore riconosce esplicitamente le potenzialita sistemiche del
modello quando afferma che «Sulla base dei presupposti ora evidenziati,
il modello dell’amministrazione condivisa ha trovato oggi realizzazione
soprattutto con riferimento alla cura dei beni comuni, grazie alla spinta
fornita da un’ampia serie di iniziative comunali relative alla cura dei beni
comuni urbani, ma ha potenzialita che vanno anche oltre questo ambito».
Oltre al dettagliato esame della collocazione ordinamentale e teorica del
modello, nonché delle componenti della sua organizzazione, particolare
interesse desta I’esame dell’impatto del modello sul modo di intendere
I’organizzazione amministrativa, che consente all’ Autore di concludere
che «Diventa effettivamente possibile considerare I’organizzazione del-
I’amministrazione condivisa non come nuova articolazione dell’apparato
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pubblico, ma come struttura rivolta all’attuazione dell’ordine dei diritti
inviolabili e dei doveri di solidarieta di cui agli artt. 2 ¢ 3 della Costi-
tuzione, che connotano la dimensione giuridica della persona posta al
centro dell’ordinamento costituzionaley.

Infine Marianella Sclavi con il suo saggio intitolato Amministrazione
condivisa come innesco al necessario cambiamento paradigmatico del-
la democrazia fornisce ulteriori elementi a sostegno dell’impostazione
sistemica dell’amministrazione condivisa, affermando che «il Regola-
mento per I’amministrazione Condivisa dei Beni Comuni non ¢ un en-
nesimo atto di riforma della PA, ma un primo atto di re-invenzione della
stessa. Una riforma riguarda cambiare i regolamenti, le procedure e nor-
me, per renderle piu semplici, meno farraginose, trasparenti e cosi via,
la re-invenzione implica cambiare la vision generale che sta alla base di
tutto questo». Ma il suo saggio, come il titolo suggerisce, va molto oltre
il ruolo che I’amministrazione condivisa puo svolgere per il rinnovamen-
to del sistema amministrativo, quando conclude che una «preoccupazio-
ne fondamentale, oggi di nuovo attuale» riguarda «come costruire una
democrazia piu matura e inclusiva, una democrazia con gli anticorpi nei
riguardi della violenza in tutte le sue manifestazioni.
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AMMINISTRAZIONE CONDIVISA
E BIOGRAFIA GIURIDICA DELLA NAZIONE

Fulvio Cortese

I contributi raccolti in questo volume lasciano traccia di una riflessio-
ne intensa. Approfondiscono, infatti, alcuni dei momenti di piu attuale
espansione di una ricostruzione dottrinale, che, nel corso del tempo, ha
saputo realizzarsi in cio cui chiaramente aspirava sin dal principio, ossia
in una pratica viva delle istituzioni e della societa civile.

Dal 1997 ad oggi' I’amministrazione condivisa preconizzata da Gre-
gorio Arena si ¢ fatta strada: dapprima come pionieristica proposta in-
terpretativa, quasi rivoluzionaria, se non visionaria, ¢ dunque originaria-
mente minoritaria; poi, passo dopo passo, come canone diffuso, capace
di leggere e mettere a sistema la crescente volonta di partecipazione e di
cooperazione dei cittadini nella cura concreta della cosa pubblica, spe-
cie in seguito all’affermazione costituzionale, nel 2001, del principio di
sussidiarieta orizzontale; infine, con una successiva evoluzione, come
strumento per conferire afferrabilita concreta ed effettivita al comples-
so e difficile dibattito sui cc.dd. “beni comuni”, fungendo da piattaforma
concettuale idonea a rilanciare le politiche sulla cittadinanza, e a stimolare
autonome ¢ innovative sperimentazioni normative in moltissimi Comuni.

In quest’ultima direzione, in particolare, I’amministrazione condivisa

! Questo ¢ I’arco temporale segnato dai molteplici appuntamenti che gli studi di Gre-
gorio Arena hanno fissato per tutti i suoi potenziali interlocutori, dal primo saggio Intro-
duzione all’ amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di politica costituzionale,
n. 117-118/1997, 29 ss., all’ultimo “manifesto” I custodi della bellezza. Prendersi cura
dei beni comuni. Un patto per [’ltalia fra cittadini e istituzioni, Milano, 2020, passan-
do per il precedente Cittadini attivi. Un altro modo di pensare all’ltalia, Roma-Bari,
2006. Per una “autorappresentazione” di questo percorso, v. G. ARENA, L ’amministra-
zione condivisa 18 anni dopo (scritto pubblicato online il 24 febbraio 2015 al seguente
indirizzo: https://www.labsus.org/2015/02/amministrazione-condivisa-18-anni-dopo-
utopia-realizzata/), nonché Ip., Amministrazione e societa. Il nuovo cittadino, in Riv.
trim. dir. pubbl., 2017, 43 ss.
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si ¢ manifestata nel diritto positivo, complice I’instancabile testimonian-
za sul campo del suo stesso Autore, che da fondatore, ¢ guida, di Labsus
— Laboratorio per la sussidiarieta® ¢ stato il miglior portavoce della reale
praticabilita di questo nuovo paradigma e del suo carattere ulteriormente
generativo e, per cosi dire, fertilizzante.

Accanto alle questioni indotte dall’applicazione dei tanti regolamenti
comunali, “figliati” non a caso nella fervente “officina” di Labsus — se-
condo un modello a sua volta inclusivo® — ¢ approvati per disciplinare
la cura, la manutenzione e la rigenerazione di beni comuni urbani, non
si sono “ri-attivate” soltanto le persone o i gruppi sociali piu sensibili a
conferire il proprio impegno nell’interesse generale; si sono “ri-accesi”
temi, problemi e idee che gli amministrativisti coltivavano da lungo pe-
riodo e che, cosi, hanno trovato un’aggiuntiva occasione di prova mate-
riale e di misurazione complessiva.

Al di 1a delle meditazioni teoriche sul perdurante ruolo, o se si vuole
sulla sopravvivente centralita, del modello di amministrazione impron-
tata al rapporto dialettico autorita-liberta, I’amministrazione condivisa ¢
stata volano di rilanciate, e vivaci, discussioni sul valore immediatamen-
te precettivo di alcune disposizioni costituzionali, sulla relazione pub-
blico-privato, sullo statuto ordinamentale dell’autonomia (individuale,
collettiva e territoriale), sul senso da attribuirsi alle teorie e alle prassi
di democrazia partecipativa, sull’importanza delle opzioni organizzati-
ve per il piu adeguato svolgimento delle funzioni amministrative, sul-
I’intersezione tra diritti sociali e partecipazione amministrativa o tra mer-
cato e societa, sulla responsabilita civile degli enti pubblici e su quella
erariale dei loro funzionari, sul pluralismo dell’amministrazione e sulla
sua democraticita, come sulla nascita e sull’emersione progressiva di un
autentico diritto delle citta, e con esso di un diritto amministrativo che
non si alimenta esclusivamente alla fonte di presupposti “confinamenti”,
ma si manifesta anche in puntuali aggregazioni progettuali di interessi
della piu diversa natura.

2 https://'www.labsus.org/.

3 Come ¢ noto, Labsus ha messo a disposizioni versioni volta per volta aggiornate di
un “regolamento-tipo”, migliorato o anche semplicemente adattato sulla base degli input
che sono giunti dalle amministrazioni: Attps.//www.labsus.org/2017/04/regola mento-be-
ni-comuni-il-nuovo-prototipo-di-labsus/.
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Quello dell’amministrazione condivisa, pertanto, lungi dal dimostrar-
si come elemento sintomatico di una (pur vieppiu conclamata) fase criti-
ca dei rapporti tra politica e amministrazione o della forza operativa dei
soggetti pubblici — quasi che le esperienze di cittadinanza attiva funges-
sero da improvvisata o episodica reazione agli effetti del “morso” del
debito pubblico sui bilanci delle pp.aa. — ¢ valso quale acceleratore di
sorprendenti dinamiche seminali e resilienti, tanto nella coscienza popo-
lare, quanto nella motivazione di larga parte della comunita scientifica.

Quest’ultimo profilo, precisamente, non va sottovalutato.

L’itinerario dell’amministrazione condivisa ¢ di Gregorio Arena ri-
manda naturalmente a una meditazione sul ruolo del giurista, sulla sua
presenza nel contesto pubblico; di piu, sull’importanza del cammino bio-
grafico degli interpreti e dei destinatari di una certa lettura nella ricostru-
zione ¢ nell’attuazione di un pensiero giuridico che intenda rispondere
sul serio alla questione della sua legittimazione e della sua proiezione
sostanziale.

Non si puo trascurare, in proposito, che il “brodo di coltura” della
stimolante avventura di Gregorio Arena ¢ stato il clima del Gruppo San
Martino, di un sodalizio di colleghi-amici che, sin dagli anni Ottanta,
prima ancora che ’amministrazione condivisa facesse la sua apparizio-
ne, hanno “condiviso” ampi tratti della loro maturazione accademica,
sapendo coinvolgere interlocutori differenti, per provenienza territoriale
e di “scuola”, ma anche per generazione.

Eppure, per cio che concerne il rapporto tra biografia, teoria e pratica
del diritto, si tratta, all’evidenza, di un profilo che trascende una singola
storia e che si riallaccia a interrogativi di piu lungo corso, come sono
quelli che, anche recentemente, sono stati indagati con intuizione e in-
telligenza da Alessandra Valastro in un’ispirata pubblicazione®. Perché
¢ vero che — estrapolando e parafrasando uno dei titoli dei diversi saggi
contenuti in quest’ultimo lavoro — il «registro biografico e autobiografi-
co» puo costituire un efficace «‘modo’ del diritto di interrogare 1’esisten-
za fra teoria ed esperienza»’ e, conseguentemente, di pesare 1’identita piu

* A. VALASTRO, Storie di democrazia sociale. La narrazione biografica e autobiogra-
fica nella riflessione giuridica, Firenze, 2020.
5 Ivi, 37.
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autentica della Nazione. Cio si puo dire in due versioni, tra loro correlate
e reciprocamente comunicanti.

In parte, infatti, si puo alludere al classico problema del rapporto, nel
giurista, tra persona e studioso, rapporto che, nella sua estrema ambigui-
ta, aprendo un ambito nel quale «il pensiero giuridico accetta la propria
non autosufficienza e si rivela per quello che ¢, parte di un sapere piu
ampio, anche emotivo ed esperienziale, con il quale il primo deve fare i
conti», produce I’effetto di affacciare il giurista «sulla condizione umana
nell’integralita della sua esperienza concretax®.

In altra parte, pero, si puo richiamare soprattutto la fisionomia sociale
dell’esperienza giuridica e della sua coerente configurazione costituziona-
le, alla stregua della quale I’irruzione sulla scena politica, ma anche ammi-
nistrativa, dei vissuti individuali e dei bisogni che li animano mette sotto
pressione il diritto «con interrogativi difficilmente eludibili». Sicché «ac-
cade che qui valori di dignita e di giustizia sociale ai quali il costituzionali-
smo del secondo dopoguerra aveva affidato le nuove promesse democrati-
che possano ritrovarsi oggetto di “usi’ alternativi, cio¢ di forme di ‘riappro-
priazione’ della Costituzione e dei suoi principi democratici fondamentali,
attraverso percorsi e racconti diversi da quelli politico-istituzionali»’.

La fenomenologia dell’amministrazione condivisa si inserisce a pie-
no titolo in questa corrente, poiché anch’essa ha quali protagonisti «i
gruppi di cittadini auto-organizzati, i movimenti o anche i singoli in-
dividui che di fatto assumono la Costituzione — esplicitamente o meno
— come prospettiva di riferimento e fonte di legittimazione di forme di
dissenso», ovvero i «molti fenomeni di natura solidaristica e cooperativa
(beni comuni, imprese di comunita, monete complementari, etc.), che
rivendicano la sovranita sostanziale della persona e la centralita delle sue
capacita e risorse nel governo delle vite e delle crisi, proponendo solu-
zioni e strategie alternative a quelle delle politiche dominanti»®.

6 Tvi, 38.

7 Tvi, 21. Cosi come ¢ avvenuto, del resto, per le importanti “battaglie di liberta”
da cui ¢ stata attraversata buona parte dell’esperienza socio-politica (e anche giuridica)
dell’Italia repubblicana (v., sul punto, S. LARIicciA, Battaglie di liberta. Democrazia e
diritti civili in Italia (1943-2011), Roma, 2011) e del Paese fout court in tutta la sua storia
unitaria (v. S. RopoTA, Diritti e liberta nella storia d’Italia. Conquiste e conflitti 1861-
2011, Roma, 2011).

8 Ibidem.
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V’¢ da sottolineare che 1’originale paradigma dell’amministrazione
condivisa non solo ¢ riconducibile alle piu feconde espressioni di que-
ste forze. Esso ne ¢ un veicolo molto efficace, poiché non ne traduce
le ambizioni nella ricerca quasi palingenetica di una riforma o di una
visione olistica ed esclusiva, tale da mettere in totale discussione i pi-
lastri delle istituzioni vigenti. L’amministrazione condivisa “si muove”
mediante una strategia che, dal basso verso ’alto, mira ad attivare un
certo, e circostanziato, modo di agire e di organizzare la gestione degli
interessi generali da parte di attori che non si vogliono mutati una volta
per tutte, e che si intendono, viceversa, coinvolti e “alleati” in specifiche
fattispecie’.

Non si “demolisce”, quindi, il “volto” della p.a., ma se ne facilita
un’interazione con gli altri soggetti di diritto, secondo un percorso reci-
procamente apprenditivo ¢ mediante la creazione di un correlato spazio
di manovra. E come se, cosi facendo, anche la p.a. compartecipasse al
medesimo flusso biografico della comunita cui si rapporta, crescendo
con essa ¢ atteggiandosi in modo variabile a seconda delle esigenze del
caso e, se occorre, anche mediante lo stimolo attivo dei consociati, cui
quasi si viene a riconoscere, in ultima analisi, la titolarita di una speciale
pretesa ad una data configurazione del rapporto amministrativo.

E chiaro che, dinanzi a queste esperienze e alle conseguenze anche
scientifiche che se ne possono trarre, il giurista non puo farsi interprete
asettico, dal momento che, come ha evidenziato anche Tania Groppi nel
quadro di una accorata argomentazione a favore della connotazione so-
ciale del costituzionalismo della seconda meta del Novecento e della sua
perdurante urgenza'?, e citando direttamente Max Weber con riferimento

® Come si ¢ avuto modo di osservare, I’amministrazione condivisa procede con una
tecnica di “etichettatura”, non di sostituzione: in tal modo, la p.a., «etichettando deter-
minate fattispecie, le inserisce in un sistema di attribuzioni, di competenze e di connesse
responsabilita istituzionali e politiche che non ¢ mai, o non ¢ piu, autosufficiente, e in cui
vengono, anzi, costruiti, grazie all’operazione di labelling, percorsi decisionali caratte-
rizzati da una forma accentuata e originale di partecipazione, ossia da una condivisione di
un intero, nuovo e singolo progetto da realizzare»: cfr. F. CORTESE, I/ nuovo diritto delle
citta: alla ricerca di un legittimo spazio operativo, in G.F. FERRARI (a cura di), Smart City.
L’evoluzione di un’idea, Milano, 2020, 86.

12 T. Groppi, Oltre le gerarchie. In difesa del costituzionalismo sociale, Bari-Roma,
2021.
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alla missione delle scienze sociali, «anelare e attendere non basta»'!, ben-
si «occorre uno sforzo di memoria e di consapevolezza»'?, immergendosi
negli accadimenti e riconquistando anche per il diritto dello «Stato costi-
tuzionale diffuso»' un posto adeguato ed effettivo'®.

A tale obiettivo contribuisce, in definitiva, anche I’amministrazione
condivisa, con tutto il suo patrimonio di motivazioni, accorgimenti pra-
tici, applicazioni concrete, elaborazioni concettuali e impegni personali
dei molti giuristi — “compagni di viaggio” — che su di essa hanno investi-
to, in tutto o in parte, la tecnica di cui sono titolari.

Piu di altre teorie, infatti, quella coniata da Gregorio Arena corrispon-
de al bisogno, trasversale alla societa, «che il diritto, muovendo dai gran-
di principi, si traduca in contesti in cui il ‘pieno sviluppo della persona
umana’ si realizzi effettivamente»'®. Cio vale a dire che, piu di altre pro-
poste ricostruttive, quella dell’amministrazione condivisa ¢ perfettamen-
te proporzionale all’intuizione che vi debba essere uno spazio materiale
per un «‘diritto piccolo’, che trasformi i principi in politiche che tengano
conto di ogni essere umano nella sua concretezza e unicita, scardinando
visioni basate su stereotipi»'®. E non ¢’¢ dubbio che, attualmente, ¢ pro-
prio questo lo spazio nel quale anche gli studiosi hanno una chance di
riacquistare credibilita e autorevolezza socialmente riconosciute.

' M. WEBER, La scienza come professione (1919), Torino, 2001, 40.

12 T. Gropry, Oltre le gerarchie, cit., 89.

¥ Tvi, 102.

14 Tanto piu che ¢ alla realizzazione di un tale diritto che, secondo alcune importanti
e recenti impostazioni, si deve riconoscere il portato piu vitale e profondo, e connotativo,
dell’eredita giuridica dei processi fondativi della Repubblica: v., segnatamente, le tesi
sostenute da L. FILIPPETTA, L estate che imparammo a sparare. Storia partigiana della
Costituzione, Milano, 2018.

15 Tvi, 100.

1 Ibidem.
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L’AMMINISTRAZIONE CONDIVISA
NEL SISTEMA DEL DIRITTO AMMINISTRATIVO

Vincenzo Cerulli Irelli

1. Con Gregorio Arena cominciammo questo itinerario forse prima
del referendum di approvazione della legge cost. n. 3/2001, di cui ebbi
I’occasione e I’onore di essere relatore, soprattutto per quanto riguarda
I’art. 118, elaborato totalmente in sede parlamentare.

Gregorio Arena allora mi rappresento 1’esigenza di un impegno di-
retto, che in questi anni ha portato avanti in maniera encomiabile anche
attraverso Labsus, dove la gran parte di queste idee sono state coltiva-
te, e hanno dato luogo a dei risultati di ordine positivo ¢ non soltanto
teorico.

Come riferimento dottrinale, vorrei — a titolo di premessa — ricordare
il libro di Benvenuti, I/ nuovo cittadino del 1994, che fu un contributo
molto avanzato sul piano culturale (seguito dal noto saggio di Arena del
1997). Si tratta di un libro che non ha avuto grande esito di opinione pub-
blica, ma che ritengo sia molto importante. In questo libro c’¢ il concetto
della demarchia, cio€ la democrazia nell’ amministrazione.

A fronte dell’insufficienza e dell’insoddisfazione della democrazia
politica di allora (oggi ¢ molto peggio), Benvenuti indicava che il nuovo
cittadino non si puo limitare a votare alle elezioni, ma deve partecipare
all’esercizio del potere, che fondamentalmente ¢ il potere amministra-
tivo, che interessa la vita quotidiana dei cittadini, delle famiglie, delle
imprese. Il nuovo cittadino non ¢ piu in una posizione di conflitto tra le
due parti del rapporto amministrativo (I’amministrazione e il cittadino,
I’autorita e la liberta), bensi in una posizione di collaborazione reciproca
nell’interesse generale. Si avanzava il concetto, senz’altro attraente, del-
la liberta dei post-moderni.

La liberta dei moderni, teorizzata da Benjamin Constant nel suo fa-
moso saggio, ¢ una liberta difensiva, cio¢ il cittadino ha garantita una
sfera sua propria di diritti e di liberta che si confronta con il potere. Al
cittadino vengono dati i mezzi per tutelare questa sua sfera propria di
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diritti e di liberta, ma non partecipa all’esercizio del potere, si difende
da esso.

Viceversa, nella liberta dei post-moderni (quella che noi auspichia-
mo), ¢ il cittadino che partecipa all’esercizio del potere, anche se la po-
sizione del cittadino assume diverse connotazioni, a seconda dei modelli
di amministrazione. Tra i modelli di amministrazione, si situa quello del-
I’amministrazione condivisa.

2. Un primo modello, che nel sistema del diritto amministrativo ¢
ancora il modello dominante, ¢ quello dell’esercizio del potere. Il potere
¢ una capacita speciale che hanno le pubbliche amministrazioni (con og-
getto, contenuto, effetti, prestabiliti dalle norme), e il cittadino ¢ colui del
quale subisce o auspica gli effetti. In virttu dei nuovi principi, il cittadino
ha dei diritti di partecipazione ai procedimenti nei quali si concretizza
I’esercizio del potere. Diritti di partecipazione (o interessi protetti) che
il cittadino (il terzo, la persona coinvolta) esercita nell’interesse proprio
(interesse attuale, individuale, in genere patrimoniale, della singola per-
sona che si confronta con I’esercizio del potere). Ma 1’esercizio del po-
tere da luogo sempre ad un atto unilaterale dell’amministrazione, pur
attraverso un confronto tra parti.

In questo modello, si scontrano ¢ si incontrano (ma su posizioni con-
trapposte), il potere dell’amministrazione e I’interesse protetto del citta-
dino, come situazione soggettiva attiva, dal quale puo essere attivata la
tutela in sede giurisdizionale.

Poi c’¢ il modello dell’amministrazione consensuale, di grande rile-
vanza nei nostri tempi, che consiste in varia tipologia di accordi, con-
venzioni, etc. Si pensi all’urbanistica che vive di amministrazione con-
sensuale: il proprietario propone una lottizzazione, ’amministrazione la
esamina; si confronta col piano regolatore, col piano paesaggistico, col
piano di bacino, etc.; e alla fine questo negoziato si conclude con un atto
amministrativo che si accompagna ad un atto convenzionale.

Quindi, un modulo di amministrazione che non ¢ quello dell’eserci-
zio unilaterale del potere. Si pensi a tutta la materia dei servizi, a quanti
servizi pubblici vengono gestiti da terzi attraverso strumenti convenzio-
nali (le convenzioni per le cliniche sanitarie, per le scuole, i contratti di
servizio per i trasporti, etc.). Insomma, ¢’¢ un vasto campo dell’ammi-
nistrazione consensuale nel quale tuttavia, ancora una volta il cittadino
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(il terzo, la persona che si confronta con I’amministrazione) ¢ portato-
re di interessi propri (in questo caso direi di interessi esclusivamente a
carattere economico-patrimoniale), che negozia con I’amministrazione
nell’interesse proprio e 1’amministrazione a sua volta, nel negoziato,
deve rappresentare I’interesse generale (nei limiti stabiliti dalla legge,
dagli scopi, dagli obiettivi, etc.).

Gli atti giuridici nei quali si esprime 1’amministrazione consensuale
sono di dubbissima natura, seguono modellistiche molto diverse. Tutta-
via, la giurisprudenza del Consiglio di Stato, ormai abbastanza conso-
lidata, 1i identifica nell’accordo ex art. 11 della legge sul procedimento
amministrativo (anche se molti di questi, nulla hanno a che fare con gli
accordi dell’art. 11, ma il Consiglio di Stato ha stabilito per tutti que-
sto modello); e da qui consegue che I’atto convenzionale in realta ha
un carattere pubblicistico, subisce gli strumenti dell’autotutela, sia pure
limitata dall’art. 11, e le relative controversie sono sottoposte alla giuri-
sdizione amministrativa.

L’amministrazione consensuale si differenzia dall’amministrazione
secondo il diritto privato, anche se si tratta di modelli non del tutto dissi-
mili. Gli atti attraverso i quali si amministrano gli interessi della collet-
tivita (in cio consiste sempre la funzione di amministrazione!) in questi
modelli sono atti consensuali, ma nel primo modello si ascrivono piutto-
sto al diritto pubblico, mentre nel secondo si tratta di atti di diritto privato
(contratti) disciplinati, salve deroghe, dal codice civile, tranne che, nella
gran parte dei casi, nel procedimento di formazione.

L’ amministrazione secondo il diritto privato ha dimensioni assai va-
ste (il PNRR ¢ quasi tutto intessuto di strumenti privatistici). Si tratta,
invero, di un diritto privato del tutto speciale (derogato da norme e prin-
cipi di diritto pubblico), perché I’amministrazione, salvo alcuni casi, non
puo negoziare liberamente, deve seguire delle procedure (il procedimen-
to di formazione del contratto, la scelta del contraente: c.d. di evidenza
pubblica, termine inventato da Giannini, ora entrato in uso). La fase di
formazione del contratto, invece di essere disciplinata dal codice civile
(trattative precontrattuali, quindi principio di buona fede, di correttezza,
e cosi via), si traduce in un procedimento amministrativo che si conclude
con un atto amministrativo (cosa piuttosto curiosa, dal momento che ¢
in corso la formazione di un contratto) impugnabile davanti al giudice
amministrativo. In Germania, anche la fase di formazione si ascrive al
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diritto privato (speciale) e non ¢ soggetta alla giurisdizione amministra-
tiva, mentre in Francia, come da noi, in questa fase domina il diritto
amministrativo. Prima in Francia (Arrét Martin, 1904), poi in Italia negli
anni ’20, si ¢ affacciata in giurisprudenza I’idea che il procedimento in-
teso alla stipulazione del contratto si concluda con I’atto di aggiudica-
zione, costruito come provvedimento amministrativo, impugnabile nel-
I’interesse dei terzi.

In questa giurisprudenza, piu incisivamente che in altre vicende
dell’esperienza formativa del diritto amministrativo, emerge, centrale, la
questione della tutela dei terzi (Nigro ci insegnava che il diritto ammini-
strativo ¢ il diritto dei terzi!).

Nella precedente esperienza dei contratti pubblici, il terzo non com-
pare come titolare di situazioni protette, se non nei limiti stabiliti dal
codice civile (art. 1337). Poi emerge 1’idea che 1’amministrazione non
¢ libera di agire, ¢ tenuta a seguire determinate regole, che non sono
stabilite solo nell’interesse della stessa amministrazione (interesse d’a-
zienda, diceva Giannini), ma anche nell’interesse dei terzi; e il terzo che
si vede escluso dalla procedura, dalla gara, ha titolo per impugnarla.
Quindi, I’interesse del terzo, tradotto in interesse legittimo, acquista una
consistenza del tutto non comparabile a quella che avrebbe se si appli-
casse il diritto privato.

3. Questi primi tre modelli chiudono il diritto amministrativo tradi-
zionale.

Adesso compare un quarto modello, quello dell’amministrazione
condivisa.

Questo modello si sta facendo strada alla stregua dell’ordinamento
positivo. Diciamo che, ad oggi, in termini positivi e al di la dei contri-
buti dottrinali, si puod dire che la teorizzazione che abbiamo di fronte ¢
quella della Corte costituzionale. E stata la Corte costituzionale, con una
importante sentenza dello scorso anno (n. 131/2020), ad individuare il
modello, non pit come modello puramente teorico dottrinale, ma come
modello positivo. Anche se non era del tutto dovuto dalle esigenze della
sentenza che doveva redigere, la Corte ha comunque preso ’occasione
per dare questo contributo fondamentale. Oltre alla sentenza della Corte
abbiamo di fronte, per I’individuazione del modello sul piano positivo,
molti regolamenti comunali (a partire dal Regolamento di Bologna del
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2014), e due leggi regionali, fonti primarie dunque (la regione in questa
materia ha competenza esclusiva), la legge del Lazio (n. 10/2019) ¢ la
legge della Toscana (n. 71/2020).

La legislazione sul Terzo settore (d.lgs. n. 117/17) a sua volta con-
tiene una disciplina dei rapporti degli enti del Terzo settore, ascritti al-
I’autonomia privata o sociale (art. 4), con le pubbliche Amministrazioni,
che possono essere ascritti al modello dell’amministrazione condivisa
(part., artt. 56, 57).

Che cosa caratterizza questo modello?

Mi limito a qualche indicazione di massima.

Direi che la caratteristica piu evidente ¢ il mutamento della posizione
del ferzo, cioe di colui che si confronta, contratta, negozia, propone: la
controparte dell’amministrazione. La posizione del terzo non ¢ piu la
posizione di colui che difende interessi propri, ma di colui che partecipa,
collabora, nell’elaborazione, in concreto, dell’interesse generale.

La base del modello ¢ scritta nella Costituzione (art. 118, ult.co.),
in virtu di quella famosa norma della quale ho accennato 1’origine, che
va sotto I’etichetta della sussidiarieta orizzontale (sul punto, part. Cor-
te cost. n.131/2020). Nel dibattito parlamentare emerse 1’idea che il
cittadino non ¢ soltanto una monade che persegue i propri interessi, ¢
membro di una comunita e si addossa il dovere di perseguire 1’interesse
generale (dice la norma) della comunita stessa. Quindi, il compito di
curare gli interessi generali attraverso 1’amministrazione come funzio-
ne di governo, non ¢ piu solo della pubblica amministrazione, non ¢ piu
solo dello Stato.

C’¢ quindi un cambiamento di paradigma assai significativo.

E si modifica anche la posizione del terzo, nel senso che il suo inte-
resse (quello che rileva alla stregua dell’ordinamento) non ¢ pit, come
nei modelli dell’amministrazione tradizionale (anzi, per definizione non
¢, € non puo essere), solo un interesse di natura economico-patrimoniale o
comunque di difesa legittima di posizioni individuali; ma in questo tipo di
rapporti diventa un interesse che viene a coincidere con ’interesse, la cui
cura concreta sarebbe per definizione di competenza dei pubblici poteri.

Pertanto, il rapporto che si instaura con I’amministrazione, a differen-
za che negli altri modelli di amministrazione (nella sede procedimentale
secondo il primo modello, nella sede negoziale, secondo gli altri modelli
di cui s’¢ detto), non ¢ piu un rapporto di carattere sinallagmatico. La
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Corte costituzionale (n.131/2020) lo afferma chiaramente: «un diverso
rapporto tra il pubblico e il privato sociale non fondato su un rapporto
sinallagmatico». Si ¢ quindi del tutto al di fuori dal mondo del profitto
e del mercato. La Corte afferma ancora: «un canale di amministrazione
condivisa alternativo a quello del profitto e del mercato». Ma anche in
sede europea (Corte giust. C-113/13, C-50/14) emerge 1’idea che nelle
attivita intese a scopi di solidarieta sociale, che si situano cio¢, come
dice la Corte, al di fuori dell’ambito della concorrenza e del mercato, le
regole poste a tutela, appunto, della concorrenza e del mercato (artt. 101
ss., Trattato) non si applicano.

Questo ¢ il carattere, diciamo piu evidente, di questo modello.

Quali ne sono le manifestazioni?

4. Si puo dire che ad oggi, si riscontrano due settori nei quali il mo-
dello dell’amministrazione condivisa trova espressione.

Il primo ¢ dato dalla legislazione del Terzo settore (d.lgs. n. 117/17).
L’art. 5 del Codice cita di tutto: servizi sociali, universita, scuola,
trasporti, assistenza agli anziani, sanita pubblica, etc.; la gran parte dei
servizi pubblici puo essere gestita secondo il modello dell’amministra-
zione condivisa. Cosi, un soggetto pubblico, per esempio un Comune,
al momento in cui programma una serie di interventi di carattere socia-
le, coinvolge enti del Terzo settore (cooperative sociali, enti di volon-
tariato, associazioni, etc.), ed insieme elaborano un’iniziativa (non ¢
una partecipazione al procedimento, anche se sempre di procedimento
si tratta) che puo essere svolta da un ente privato, oppure dalla stessa
amministrazione che chiama 1’ente a collaborare: coprogrammazione
(art. 55, 2° co.).

E attraverso la coprogettazione (art. 55, 3° co.), vengono individuati
interventi, anche strutturali, come reti organizzative di servizi, che emer-
gono come necessari in quella realtd comunitaria, da gestire in forma
condivisa. Questa attivita di “coinvolgimento” (la parola usata ¢ proprio
questa), si traduce in atti convenzionali. E qui torniamo al modello del-
I’amministrazione consensuale: /e convenzioni (art. 56 del Codice).

Secondo me sono atti di diritto privato. Sono atti negoziali, atipici,
di diritto privato, quindi sottoposti, in caso di contestazione, alla giuri-
sdizione ordinaria (non c’¢ giurisprudenza al riguardo). Tenendo conto
dell’impostazione della giurisprudenza del Consiglio di Stato, probabil-
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mente prevarra la tesi che si tratta di accordi ai sensi dell’art. 11, ma per
ora ¢ tutto da discutere. Si tratta, comunque, di atti negoziali, ai quali, in
via di principio, si applica il diritto privato.

Sul punto si pone un problema che in questo periodo ha tormentato
il Consiglio di Stato (con I’emanazione di due pareri elaboratissimi: n.
1382/18, n. 1655/19) e che ultimamente, con il decreto semplificazio-
ni dell’anno scorso, ha visto intervenire il legislatore che ha modificato
I’art. 30, 8° co. del Codice dei contratti pubblici, laddove stabilisce 1’ap-
plicazione della sola (?) legge generale dell’azione amministrativa (n.
241/90), alle «attivita in materia di contratti pubblici nonché di forme di
coinvolgimento degli enti del terzo settore» (art. 8, d.1. n. 76/20).

Insomma, il problema ¢ se a questo tipo di rapporti si applica il Codi-
ce dei contratti pubblici.

Lo stesso Consiglio di Stato ha affermato, in virtu della gratuita delle
prestazioni che caratterizza questo modello, nel quale il pubblico non
spende risorse se non quelle di stretta pertinenza ai costi del servizio,
e non c’¢ un profitto dall’altra parte, che il modello stesso si pone al di
fuori dell’ambito della concorrenza e del mercato, e quindi, il principio
della c.d. evidenza pubblica nelle gare non si dovrebbe applicare. Poi ¢
intervenuto il legislatore che tuttavia non ha espressamente affermato la
non applicabilita del codice (limitandosi a richiamare la sola legge gene-
rale sull’azione amministrativa).

Il problema sembra resti ancora aperto.

Questo ¢ il primo settore dell’amministrazione condivisa.

5. 11 secondo settore (quello piu prossimo all’elaborazione di Arena
e degli amici di Labsus) ¢ I’oggetto delle due leggi regionali, cui facevo
riferimento prima, e degli innumerevoli regolamenti comunali.

Questo secondo pezzo dell’amministrazione condivisa € piu speci-
fico, perché si tratta di amministrazione condivisa di beni comuni. Le
due leggi citate e i regolamenti comunali sono molto utili dal punto di
vista del diritto positivo proprio per I’individuazione del concetto di beni
comuni che, come si sa, € un concetto sinora principalmente dottrinale
(Commissione Rodota, e successiva elaborazione dottrinale), che tutta-
via ha trovato un primo accoglimento in alcune fondamentali sentenze
della Suprema Corte (n. 3665 ss. del 2011). Nelle citate leggi regionali
emerge sul piano della legislazione positiva. E un concetto non soltanto
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giuridico, ha ben altri significati, ma noi cerchiamo di riportarlo come
parte della teoria delle cose e dei beni in senso giuridico.

Il carattere importante e innovativo di questa categoria ¢ che si tratta
di una categoria “aperta”: non si sa quali sono i beni comuni, possono
esserlo tutti. La formula introdotta dalla Commissione presieduta dal
nostro compianto amico e maestro, ¢ una formula “aperta”: sono beni
comuni tutti quei beni che possono essere funzionali all’esercizio dei
diritti fondamentali e alla piena valorizzazione della persona.

Questa formula si ¢ tradotta nelle leggi regionali, quindi ¢ divenuta
formula di diritto positivo. Il punto ¢ che il riconoscimento del carat-
tere di beni comuni puo essere elastico. Possono essere beni pubblici,
beni privati, beni collettivi (usi civici), i beni paesaggistici elencati nel-
I’art. 142 del Codice dei beni culturali, € possono essere quasi tutti i beni
culturali (che, secondo me, sono per definizione beni comuni). E I’in-
dividuazione dei beni comuni puo essere sollecitata dai cittadini (ecco
1l nuovo cittadino!), dalle loro formazioni sociali. Al momento in cui
viene riconosciuto il diritto (che la Cassazione ha affermato), il giudice
ordinario puo provvedere al riconoscimento del carattere di beni comu-
ni in assenza del riconoscimento esplicito dell’amministrazione. Anzi,
I’atto dell’amministrazione acquista natura esclusivamente dichiarativa,
perché si tratta di diritti, non piu di interessi legittimi, e quindi il giudice
si puo sostituire. Insomma, si apre un mondo che cambia in maniera inci-
siva tutta la materia dei beni pubblici. Non tutti i beni pubblici sono beni
comuni, ma i beni comuni possono coprire spazi al di la di quella che era
la nostra tradizionale configurazione dei beni pubblici.

Le leggi regionali citate e gli importanti regolamenti che nascono,
come si sa, dall’iniziativa di Labsus uniscono questi due campi con molta
intelligenza, poiché si tratta di due campi diversi: quello dei beni comuni
e quello dell’amministrazione condivisa. Attraverso forme di ammini-
strazione condivisa i beni comuni riacquistano vitalita, diventano spazi
della vita comune, diventano fattori di sviluppo della persona umana,
di esercizio di diritti e di liberta fondamentali (il cittadino ha diritto che
la piazza possa accogliere gradevolmente le persone, che nei giardini i
bambini possono passeggiare tranquillamente, che 1 musei siano aperti
e che vengano tenuti puliti, etc.). E in tutto questo, il cittadino si attiva,
propone lui in assenza dell’amministrazione, partecipa attraverso forma-
zioni sociali di vario tipo, anche individuali, alla gestione dei beni. Quali
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siano i beni comuni ¢ cosa sempre opinabile e oggetto di valutazione (e di
necessario dibattito) nell’ambito di una citta o di un territorio; ¢ I’ammi-
nistrazione condivisa consiste anche nella proposta dell’individuazione
dei beni, che poi diventano oggetto di uso e godimento collettivo.

In questi primi interventi normativi, ¢ previsto un atto tipico (si direb-
be) attraverso il quale la collaborazione pubblico-privato si concretizza;
il patto di collaborazione.

Secondo me, ancora una volta, ¢ un atto di diritto privato, dal quale
scaturisce un rapporto tra cittadini e pubblica amministrazione contrap-
puntato di diritti soggettivi e di obblighi, e responsabilita, di tipo pari-
tario, sottoposto in caso di contestazione, alla giurisdizione ordinaria.
Un atto di diritto privato attraverso il quale la stessa amministrazione
esercita un’autonomia negoziale, nella valutazione della proposta, o nel
sollecitarla, con riferimento all’oggetto, ai costi, agli strumenti di ausi-
lio pubblico all’iniziativa privata, etc. E una negoziazione che si situa,
a mio giudizio, nell’ambito privatistico e riguarda la capacita generale
delle pubbliche amministrazioni. Una negoziazione che in questo caso
acquista una particolare rilevanza perché a fronte delle capacita nego-
ziali dell’amministrazione, vi sono i diritti di coloro che, per la piena
affermazione dei propri diritti di cittadinanza, propongono, sollecitano,
il ripristino, la gestione, la manutenzione, etc., di beni comuni.

6. Il modello dell’amministrazione condivisa, ormai sufficientemente
delineato nell’elaborazione dottrinale, accolto da fonti di diritto positivo
anche primarie (come le citate leggi regionali) e supportato dalla giuri-
sprudenza delle Corti, trova tuttavia grandi difficolta ad essere applica-
to nella giurisprudenza corrente, nonché nella prassi di molte pubbliche
Amministrazioni. La tradizionale impostazione del nostro diritto am-
ministrativo (il potere, il procedimento, le forme vincolate dell’azione:
insomma, autorita e liberta!) ha un peso fortissimo nel sentire comune
degli operatori.

Vi cito un episodio. Alcuni mesi fa il sindaco di un’importante citta
italiana ¢ stato condannato per abuso d’ufficio, per aver gestito secondo
il modello dell’amministrazione condivisa una, peraltro del tutto margi-
nale, operazione amministrativa.

Si presenta una Onlus e propone di gestire per un paio di mesi estivi
dei locali dismessi del Comune, per iniziative culturali e sociali di vario
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genere. La Onlus si prende anche I’incarico di ripulire e pitturare i locali.
La Giunta comunale approva questa proposta, ritenendola conveniente e
produttiva di utilita sociali.

Il sindaco viene imputato e poi condannato per abuso d’ufficio, per-
ché non erano state seguite le procedure del Codice dei contratti pubblici
(accennavo al fatto che questo problema rimane aperto), nel rapporto
con la Onlus e nell’accoglimento della sua proposta. 11 fatto che si fosse
trattato di un caso di amministrazione condivisa, e quindi si poneva a dir
poco come problematica I’applicazione del Codice, emerso nel corso del
dibattimento, non ¢ stato neppure preso in considerazione dal giudice!

Cito questo episodio (al di 1a del fatto traumatico di una importante
cittd che per questi motivi € rimasta senza sindaco), per rappresentare
quanto questi discorsi che qui stiamo affrontando, questi primi tentativi
di superare il vecchio steccato dell’autorita e della liberta, trovano dif-
ficolta enormi a passare nella sede giurisdizionale, e nella prassi delle
Amministrazioni. Si sono pronunciate, come abbiamo ricordato, la Cor-
te costituzionale e la Corte di giustizia, affermando che laddove non si
tratta di concorrenza e di mercato, si modifica il paradigma dei rapporti
pubblico-privato, ma nella prassi corrente (come dimostra questo piccolo
episodio che ho ricordato), I’impostazione tradizionale viene considerata
insuperabile (cio€, non viene accettato il salto da un modello all’altro di
amministrazione!).

All’indomani dall’entrata in vigore della legge n. 241/1990, Ben-
venuti, in un incontro fiorentino, ci avvertiva che la legge fosse troppo
avanzata per la nostra amministrazione, lontana decenni dal recepimento
degli strumenti organizzativi e culturali necessari per la sua applicazio-
ne. Sono passati 30 anni e possiamo dire che la legge, ma ancora con
difficolta, trova ormai applicazione. Ma adesso stiamo aprendo un altro
itinerario, molto al di 1a della legge 241. Non piu la partecipazione nel-
I’interesse proprio, ma la partecipazione del cittadino nell’interesse ge-
nerale, attraverso un rapporto di collaborazione paritario con la pubblica
amministrazione.

Un itinerario molto avanzato culturalmente e politicamente, che ri-
chiede un forte impegno da parte nostra (“dobbiamo farci portatori del
verbo” davanti a un pubblico reticente, diceva Benvenuti, allora!) per far
si che lentamente quell’itinerario che si ¢ aperto possa consolidarsi.
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Sommario: 1. L’amministrazione condivisa 25 anni dopo: sviluppi costitu-
zionali. 2. Costituzione e amministrazione condivisa: una consonanza piu ge-
nerale. 3. L’approdo sicuro: I’art. 118 quarto comma. 4. Principi e previsioni
costituzionali.

1. L’amministrazione condivisa 25 anni dopo: sviluppi costituzionali

Forse nemmeno Gregorio Arena avrebbe immaginato, quando nel
1997 pubblico il suo saggio sull’**Amministrazione condivisa”, che
questa formula avrebbe avuto cosi tanta fortuna e la realta in cui essa
si esprime cosi tanto successo. Anche se egli stesso non escludeva che
I’utopia si sarebbe potuta realizzare — lo scriveva nello stesso saggio —,
penso che difficilmente avrebbe potuto prefigurarsi gli sviluppi pratici, e
quelli teorici e giuridici, che il seme gettato con quella riflessione avreb-
be prodotto.

Certo, oggi, 25 anni dopo, non possiamo non esserne consapevoli.
Ne ¢ anche il medesimo Autore che, nel suo libro del 2020 dedicato ai
“Custodi della bellezza”, giustamente parla di un’utopia realizzata: una
magia che si ¢ prodotta in modo graduale ma incessante, attraverso un
percorso nel quale le cadenze giuridiche si intrecciano con I’attuazione
pratica, oltre che — come ¢ altrettanto giusto ricordare — con la biografia
di chi, come lo stesso Gregorio Arena, ne ha fatto un impegno scientifico
e civile totalizzante.

Un percorso, dunque, che ha approdi giuridici formidabili con I’in-
gresso espresso nella Costituzione del principio di sussidiarieta come
regola di azione dell’amministrazione e poi con la sussunzione di questa
stessa formula, dell’*“amministrazione condivisa”, in atti legislativi for-
mali e in sentenze della Corte costituzionale. Un percorso che ha com-
binato pratica e teoria, con la nascita di Labsus, della rete dei “cittadini
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attivi”’; con i Regolamenti comunali per I’amministrazione condivisa, la
legge delega e poi il codice del terzo settore; con pronunce giurispruden-
ziali fra le quali spicca la sentenza 131 del 2000 della Corte costituziona-
le: solo per ricordare alcune delle tappe piu significative. Oggi assistiamo
cosi a un fenomeno imponente, anche dal punto di vista quantitativo,
considerati gli 800 mila cittadini coinvolti, e a un impegno nella messa in
rete sempre piu strutturata di un sistema che aspira a diventare qualcosa
che non si risolve in un semplice insieme puntiforme spontaneo, ma che
tende ad articolarsi in qualcosa di pit grande e significativo.

2. Costituzione e amministrazione condivisa: una consonanza piu gene-
rale

Il tema che mi ¢ stato affidato ¢ “Costituzione e amministrazione con-
divisa”, e il modo con cui i0 mi sono avvicinata ad esso ¢ stato di por-
mi alcune domande: noi tutti abbiamo davanti I’art. 118, quarto comma,
ma c’¢ qualcos’altro nella Costituzione? Cosa c’era prima del nuovo art.
1187 C’¢ qualcosa che noi oggi possiamo rileggere alla luce della rifor-
ma del Titolo V ma che stava gia dentro alla Costituzione?

Io credo che il legame tra Costituzione e quella che noi adesso chia-
miamo “amministrazione condivisa”, come ci ha gia spiegato bene Vin-
cenzo Cerulli Irelli prima, non nasce con la riforma del 2001 e con il nuo-
vo quarto comma dell’art. 118. Quest’ultima disposizione ha espresso in
una maniera chiara, evidente e senza incertezze il principio sulla base
del quale I’amministrazione condivisa ha potuto svilupparsi compiuta-
mente; tuttavia, come cercherd di spiegare in questo breve intervento,
1 principi costituzionali che evocano 1I’amministrazione condivisa o ne
sono evocati, sono molti e si radicano gia nella versione primigenia della
Costituzione.

Prima ancora, vorrei dire che ¢’¢ un legame piu trasversale, una con-
sonanza di parole e di linguaggio fra Costituzione e amministrazione
condivisa, che merita di essere sottolineata. Se noi guardiamo alle parole
dell’amministrazione condivisa, vediamo che sono parole ricorrenti nel-
la Costituzione, anzi, sono parole che caratterizzano proprio I’originario
messaggio costituzionale. Sono le parole in cui si esprime quella “portata
seminale” dell’amministrazione condivisa di cui parlava prima Fulvio
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Cortese: comunita, persona, partecipazione, solidarieta, responsabilita,
socialita, cura, collaborazione, leale collaborazione, fedelta, fides che
evoca la fiducia. Tutte le parole che ho nominato stavano nella Costi-
tuzione fin dall’inizio e sono, al contempo. le parole caratterizzanti del-
I’amministrazione condivisa.

Per non dire poi degli oggetti propri, tipici dell’amministrazione con-
divisa, 1 prototipi di quei beni comuni di cui si diceva prima: il paesag-
gio, il territorio, la salute, la cultura, I’istruzione, I’universita, solo per
ricordare i piu evidenti. Sono tutti beni che la Costituzione protegge fin
dall’origine offrendo loro la sua speciale e prioritaria garanzia. Ad essi si
aggiunge ora I’ambiente che, nondimeno, gia prima della sua inclusione
formale nel corpo dell’art. 9 Cost., veniva ricondotto nell’ambito del-
la specifica protezione conferita da quella stessa disposizione e da altre
ad opera della giurisprudenza costituzionale. Ebbene, si tratta sempre
di beni, tutti, tipicamente vocati ad essere oggetto dell’amministrazione
condivisa.

E tutto questo prima che entrasse in gioco piu esplicitamente la parola
“sussidiarieta” — parola antica nel diritto e nelle costruzioni costituziona-
liste — che nella nostra Carta ha fatto il suo ingresso soltanto nel 2001, ma
che anch’essa poteva probabilmente essere letta in controluce in quelle
previsioni costituzionali che enunciano i valori della solidarieta, della
partecipazione, dei doveri civici. C’era dunque gia in particolare, espres-
samente, nella solidarieta nell’articolo 2; c’era gia, implicitamente, in
tutte le altre previsioni che mettono in relazione diritti e doveri, aspetta-
tive collettive e responsabilita individuali. Tutto questo per dire che, gia
nel suo lessico, il fenomeno dell’amministrazione condivisa rispecchia
idee, concetti, valori e principi che esprimono lo spirito piu profondo del-
la nostra Costituzione. Su qualcuno di essi tornerd tra poco sofferman-
domi sulle singole previsioni, ma mi preme intanto sottolineare questa
sintonia di fondo.

Una sintonia, una consonanza, che riguarda anche lo stile del linguag-
gio: un lessico limpido, pulito, diretto che esprime concetti, a loro volta,
molto limpidi, molto puliti, molto diretti. E il linguaggio della Costi-
tuzione, ma anche quello degli atti in cui si realizza I’amministrazione
condivisa, per esempio i1 regolamenti comunali di cui dicevo prima.

Per tornare dunque alla domanda da cui sono partita: cosa c’era allora
prima dell’articolo 118 quarto comma? C’era innanzitutto la consonanza
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generale di un linguaggio condiviso sia nelle parole che nello stile. C’era
poi anche qualcosa di piu: ¢ stata ricordata la legge 241 del 90, sul pro-
cedimento amministrativo, che, si dice, riempie di contenuti 1’art. 97 del-
la Costituzione, valorizzandone e dilatandone il senso, in modo tale che
la stessa giurisprudenza costituzionale la assume come riferimento nella
valutazione della conformita delle leggi sulla pubblica amministrazione
al parametro costituzionale.

E vero che le modifiche dell’art. 1 della legge 241 che piu rilevano in
funzione dell’amministrazione condivisa — principalmente i commi 1-zer
e 2-bis dello stesso art. 1 — sono state introdotte solo successivamente,
ma ¢ anche vero che I’intera legge esprimeva gia, fin dalla sua origine,
un’idea di amministrazione aperta, pronta — si potrebbe dire — a rice-
vere quello che sarebbe poi arrivato sul versante di un nuovo tipo di
amministrazione. E forse possiamo dire anche che il saggio del 1997 di
Gregorio Arena risente di quello stesso clima che aveva prodotto la 241,
e ne anticipa profeticamente i successivi sviluppi in qualche modo gia
inscritti in essa e in quel clima.

Un clima, del resto, che ha consentito che si sviluppassero e arrivas-
sero a maturazione semi che stavano gia nella Costituzione e i cui germo-
gli, se andiamo a guardare la giurisprudenza della Corte costituzionale,
troviamo ben prima del 2001, gia all’inizio degli anni Novanta.

Ricordo, come esempio, lo specifico rilievo costituzionale assegna-
to dalla sentenza 75 del 1992, in tema di volontariato, ad attivita che
possiamo oggi ricondurre allo schema dell’amministrazione condivisa.
Il volontariato ¢ definito nella pronuncia come «un modo di essere della
persona nell’ambito dei rapporti sociali o, detto altrimenti, un paradigma
dell’azione sociale riferibile a singoli individui o ad associazioni di piu
individui», e le relative attivita vengono cosi ricondotte all’articolo 2
della Costituzione, riconoscendosi ad esse la natura di diritti inviolabili
dell’uomo, natura cui il volontariato partecipa.

Le parole della Corte meritano di essere riportate integralmente:

Quale modello fondamentale dell’azione positiva e responsabile dell’in-
dividuo che effettua spontaneamente e gratuitamente prestazioni per-
sonali a favore di altri individui ovvero di interessi collettivi degni di
tutela da parte della comunita, il volontariato rappresenta 1’espressione
pit immediata della primigenia vocazione sociale dell’'uomo, derivante
dall’originaria identificazione del singolo con le formazioni sociali in cui
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si svolge la sua personalita e dal conseguente vincolo di appartenenza
attiva che lega I’individuo alla comunita degli uomini. Esso ¢, in altre
parole, la piu diretta realizzazione del principio di solidarieta sociale, per
il quale la persona ¢ chiamata ad agire non per calcolo utilitaristico o per
imposizione di un’autorita, ma per libera e spontanea espressione della
profonda socialita che caratterizza la persona stessa. Si tratta di un prin-
cipio che, comportando I’originaria connotazione dell’uomo uti socius, ¢
posto dalla Costituzione tra i valori fondanti dell’ordinamento giuridico,
tanto da essere solennemente riconosciuto e garantito, insieme ai diritti
inviolabili dell’uomo, dall’art. 2 della Carta costituzionale come base
della convivenza sociale normativamente prefigurata dal Costituente.
Della natura di tali diritti fondamentali il volontariato partecipa: e vi par-
tecipa come istanza dialettica volta al superamento del limite atomistico
della liberta individuale, nel senso che di tale liberta € una manifestazio-
ne che conduce il singolo sulla via della costruzione dei rapporti sociali
e dei legami tra gli uomini, al di 1a di vincoli derivanti da doveri pubblici
o da comandi dell’autorita.

Emergono da queste righe le due funzioni dell’amministrazione con-
divisa messe in evidenza nel saggio sui “custodi della bellezza” di Gre-
gorio Arena: da un lato, prendersi cura dei beni comuni nell’interesse
generale, dall’altro lato favorire la socialita degli individui che attraverso
queste iniziative trovano legami, sviluppano la loro personalita, pit sem-
plicemente escono dalla loro solitudine.

Fatta questa premessa generale sulla consonanza fra la Costituzione e
il concetto di amministrazione condivisa, possiamo passare a occuparci
delle norme costituzionali che specificamente riguardano il nostro tema,
senza perd dimenticare questa ambientazione, che ad esse significativa-
mente fa da sfondo.

3. L’approdo sicuro: ’art. 118 quarto comma

Da una ventina d’anni la Costituzione prevede espressamente il dirit-
to dei cittadini di svolgere autonomamente attivita di interesse generale,
ossia di fare quello che, in un diverso contesto istituzionale, si sarebbe
potuto pensare fosse riservato alla pubblica amministrazione.

Non solo i cittadini si vedono riconosciuto questo diritto, ma I’art. 118,
quarto comma, impegna lo Stato, le Regioni, le Province, le citta metro-
politane e i Comuni a favorire 1’autonoma iniziativa dei cittadini per lo
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svolgimento di attivita di interesse generale. Ne consegue che la pubblica
amministrazione ha il compito di promuovere e sostenere questo tipo di
attivita.

Con la sentenza 131 del 2020 la Corte costituzionale — cui era stata
sottoposta la questione di legittimita costituzionale di una disposizione
del Codice del terzo settore (CTS), I’art. 55, che disciplina i rapporti tra
enti del terzo settore (ETS) e pubbliche amministrazioni — ha sottolineato
come il Codice rappresenti una delle piu significative attuazioni del prin-
cipio di sussidiarieta orizzontale valorizzato dall’art. 118, quarto comma,
della Costituzione, e si ¢ soffermata sulla portata di questa previsione
costituzionale.

La parte piu significativa della pronuncia ¢, ai nostri fini, quella che
ripercorre le ragioni della sussidiarieta. Esse vengono rinvenute pro-
prio nella profonda socialita che connota la persona umana, che deve
poter essere realizzata attraverso azioni positive e responsabili. Vi si
ricorda in particolare come la giurisprudenza della Corte abbia radici
ancora piu lontane della riforma del 2001 e come essa avesse espresso
quei valori, prima ancora che la riforma li enunciasse costituziona-
lizzandoli anche formalmente. La Corte attingeva piu precisamente
quegli stessi valori da altri principi che stanno da sempre nella Carta
costituzionale.

La sentenza sottolinea in particolare il superamento dell’idea che solo
I’azione del sistema pubblico sia intrinsecamente idonea a svolgere atti-
vita di interesse generale e ribadisce con grande forza come queste atti-
vita possano essere perseguite altrettanto bene, o forse meglio, da un’au-
tonoma iniziativa dei cittadini.

Particolarmente significativo mi pare il passo in cui si identifica un
ambito garantito di organizzazione delle liberta sociali. E qui ¢’¢ un’altra
citazione di giurisprudenza costituzionale: si tratta di liberta sociali che
non sono riconducibili né allo Stato né al mercato, bensi a quelle forme
di solidarieta che, in quanto espressive di una relazione di reciprocita,
devono essere ricomprese tra i valori fondanti dell’ordinamento giuridi-
co e riconosciute alla stessa maniera in cui vengono riconosciuti i diritti
inviolabili dell’uomo, come base della convivenza sociale.

L’art. 118 quarto comma — si legge nella sentenza — ha esplicitato
nel testo costituzionale le implicazioni di sistema derivanti dal ricono-
scimento della «profonda socialita» che connota la persona umana (sen-
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tenza n. 228 del 2004) e della sua possibilita di realizzare una «azione
positiva e responsabile» (sentenza n. 75 del 1992) [...].

11 codice — continua la sentenza — procedimentalizza ’attuazione del-
I’art. 118 quarto comma.

Gli enti del terzo settore, in quanto rappresentativi della “societa soli-
dale”, «spesso costituiscono sul territorio una rete capillare di vicinanza
e solidarieta, sensibile in tempo reale alle esigenze che provengono dal
tessuto sociale, e sono quindi in grado di mettere a disposizione del-
I’ente pubblico sia preziosi dati informativi (altrimenti conseguibili in
tempi piu lunghi e con costi organizzativi a proprio carico), sia un’im-
portante capacita organizzativa e di intervento: cio che produce spesso
effetti positivi, sia in termini di risparmio di risorse che di aumento della
qualita dei servizi e delle prestazioni erogate a favore della “societa del
bisogno”».

Si instaura, in questi termini, tra i soggetti pubblici e gli ETS, in forza
dell’art. 55, un canale di amministrazione condivisa, alternativo a quel-
lo del profitto e del mercato: la «co-programmazione», la «co-proget-
tazione» e il «partenariato» (che puo condurre anche a forme di «accre-
ditamento») si configurano come fasi di un procedimento complesso,
espressione di un diverso rapporto tra il pubblico ed il privato sociale,
non fondato semplicemente su un rapporto sinallagmatico.

Il modello configurato dall’art. 55 CTS, infatti, non si basa sulla cor-
responsione di prezzi e corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata,
ma sulla convergenza di obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbli-
che e private per la programmazione e la progettazione, in comune, di
servizi e interventi diretti a elevare 1 livelli di cittadinanza attiva, di coe-
sione e protezione sociale, secondo una sfera relazionale che si colloca al
di 1a del mero scambio utilitaristico.

Vorrei fare un accenno a un profilo particolare, che ¢ stato affrontato
dalla Corte costituzionale, sebbene non dichiaratamente rispetto all’art.
118. 1l punto ¢ il riferimento ai “cittadini” (ad opera dell’art. 118), per
il quale si pone il tema, rilevante anche in termini piu generali, del rico-
noscimento ai cittadini, e dunque solo ad essi, dei diritti fondamentali. A
questa domanda risponde puntualmente Gregorio Arena nel volume piu
volte citato, dicendo che si tratta di “cittadini italiani e cittadini stranieri,
tutti i cittadini”.

Vorrei ricordare a questo proposito anche un’altra pronuncia della
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Corte costituzionale, la 119 del 2015, che riguardava la possibilita di ac-
cedere al servizio civile per uno straniero. In essa la Corte ha dichiarato
incostituzionale il limite del requisito della cittadinanza sul presuppo-
sto della particolare natura delle attivita che si svolgono con il servizio
civile, della loro riconducibilita ai doveri inderogabili di solidarieta e
dell’importanza del rendersi utili per la comunita. Si tratta di attivita che
corrispondono a un dovere, ma anche a un diritto di chi alla comunita ap-
partiene, con la conseguenza che ¢ irragionevole escludere da tutto cio i
cittadini stranieri che fanno parte della comunita. E questo tanto piu che,
come la Corte sottolinea, lo svolgimento di questo servizio costituisce
un’opportunita di integrazione e di formazione alla cittadinanza.

Ancora una volta, seguendo la giurisprudenza costituzionale, sembra
davvero di ripercorrere i passaggi dell’impostazione teorica di chi ha
elaborato la teoria dell’amministrazione condivisa e ne ha ricondotto i
principi ai valori fondanti dell’ordinamento giuridico. Ancora una volta
ci si imbatte in una conferma: sono gli stessi valori fondanti che ritrovia-
mo nella Costituzione.

4. Principi e previsioni costituzionali

Se I’art. 118 ¢ il riferimento costituzionale principale e dunque in
qualche modo fin troppo ovvio dell’amministrazione condivisa, quali al-
tri riferimenti ci offre la Costituzione?

Gregorio Arena, nei suoi studi, ne ha individuati tanti: partendo dal-
I’articolo 1, secondo comma, per dare evidenza al fatto che 1I’ammini-
strazione condivisa puo costituire un nuovo modo di esprimersi della
sovranita, una “democrazia diffusa” — che si affianca alla democrazia
rappresentativa e alla democrazia diretta — da ricondurre anch’essa alle
forme e ai modi, previsti dalla Costituzione, in cui la sovranita deve esse-
re esercitata; per passare all’articolo 2, perché la garanzia dei diritti fon-
damentali offerta all’individuo, sia come singolo che nelle formazioni
sociali, investe anche i corpi intermedi che si organizzano per realizzare
determinate attivita; all’art. 4, secondo comma, sul “dovere di restituire”,
svolgendo, secondo le proprie possibilita e la propria scelta, attivita che
concorrano al progresso della societa; agli articoli 5 e 117 sul ruolo delle
autonomie; per non parlare degli articoli 16, 18, 21 in tema di specifi-
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ci diritti fondamentali. Pit di un cenno meriterebbero poi, quantomeno,
I’art. 32, sulla salute come bene dell’individuo e interesse della colletti-
vita, e I’art. 9, in quanto protegge beni oggetti tipici dell’intervento tra-
mite amministrazione condivisa come la cultura, la ricerca, il patrimonio
storico e artistico e ora anche I’ambiente.

Vorrei soffermarmi con qualche precisazione, in particolare, sugli
articoli 2, 3 e 117 della Costituzione, riservando inoltre qualche cenno
all’art. 45.

Sull’art. 2, innanzitutto, vorrei aggiungere qualcosa a quello che
ho letto nel saggio di Gregorio Arena. Egli lo valorizza per quel che la
norma stabilisce nella sua prima parte, ossia la previsione dei diritti del
singolo nelle formazioni sociali, mentre ritiene che essa non venga in
rilievo per quel riguarda la sua seconda parte, ossia i doveri inderogabili
di solidarieta sociale, giacché i doveri, in quanto tali, non si conciliereb-
bero con i caratteri di spontaneita, liberta e autonoma iniziativa propri
dell’amministrazione condivisa. In questo contesto in particolare Arena
spiega storicamente, con la contrapposizione fra paradigma costituzio-
nale e paradigma sussidiario, I’apparente contraddizione fra art. 118 e
art. 2.

Rispetto a queste considerazioni mi sentirei di fare una precisazione
ulteriore e di spingermi un po’ oltre. Ritengo infatti che I’articolo 2 possa
venire in evidenza in tema di amministrazione condivisa anche in questa
sua seconda parte, perché la solidarieta sociale alla quale la disposizione
fa riferimento fonda, a mio giudizio, anche una sorta di specifica au-
torizzazione costituzionale alla partecipazione dei singoli alla gestione
dell’interesse generale. I doveri di solidarieta impongono un fare che
in parte ¢ certamente il fare nella logica del paradigma tradizionale (per
questo tuttavia sarebbe stato sufficiente il dovere di fedelta e di rispet-
to delle leggi e della Costituzione dell’art. 54); ma I’art. 2, posto cosi
com’¢ in esordio del testo costituzionale, pud essere assunto a previ-
sione di legittimazione del fare dell’individuo, solo o nelle formazioni
sociali, in funzione dell’interesse generale; del fare cio¢ che si affianca
al fare dell’amministrazione nella realizzazione degli obiettivi di cura
dell’interesse pubblico.

Capisco naturalmente I’importanza di sottolineare che il fenomeno
dell’amministrazione condivisa non presenta i tratti di un dovere, e I’e-
sigenza di preservarne i caratteri di necessaria spontaneita. Ricordo tut-
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tavia che il dovere inderogabile la Costituzione lo enuncia come 1’altra
faccia del diritto fondamentale. In altri termini, cio che, secondo me, €
importante cogliere ¢ che, nel momento in cui I’articolo 2 configura I’at-
tivita solidaristica come “dovere”, nondimeno esso prevede appunto un
intervento dei privati in campo pubblico, e dunque offre una basa giuridi-
ca sicura alla legittimazione piena di questo stesso intervento dei privati
in funzione del perseguimento di obiettivi lato sensu pubblici.

Poi c’¢ I’articolo 3 comma 2, che impegna la Repubblica a garantire
I’uguaglianza attraverso la rimozione degli ostacoli che impediscono il
pieno sviluppo della persona umana e 1’effettiva partecipazione all’orga-
nizzazione politica, economica e sociale del Paese. Anche questa previ-
sione ¢ formulata, secondo Gregorio Arena, nella logica del paradigma
bipolare tradizionale — che affida dunque in via esclusiva alla Repubblica
il compito di rimuovere gli ostacoli, dando vita allo stato sociale — cui
solo successivamente sopravviene il paradigma sussidiario introdotto nel
2001.

Qui il tema ¢ la partecipazione: I’articolo 3, comma 2, viene in evi-
denza perché I’obiettivo non ¢ soltanto sviluppare la persona umana nel-
la sua pienezza, ma anche favorire la sua partecipazione alla vita della
comunita. Questo ¢ forse il grande tema di questa fase della nostra storia,
considerato che una delle ragioni della crisi della democrazia in questo
momento ¢ proprio il deficit di partecipazione. La partecipazione, insi-
ta nell’amministrazione condivisa, assegna ad essa il valore aggiunto di
contribuire a fronteggiare la crisi democratica attraverso percorsi anche
fattuali di cui la democrazia ha bisogno: luoghi di aggregazione, di con-
fronto e discussione, di progetti condivisi.

Mi avvio a concludere menzionando ancora 1’art. 117 Cost., e due
ulteriori previsioni costituzionali. L’articolo 117 ¢ importante per quello
che dice sull’autonomia delle Regioni e dunque sul ruolo delle autono-
mie nello sviluppo del nostro tema. A questo proposito ricordo ancora
che la giurisprudenza costituzionale ha definito il terzo settore una mate-
ria trasversale che incrocia attribuzioni sia statali che regionali. Quando
le diverse attribuzioni si intrecciano inestricabilmente e acquista premi-
nente rilievo la competenza statale, alla Regione deve essere garantita
la partecipazione al processo decisionale attraverso i meccanismi pro-
pri della leale collaborazione. Al contempo occorre ricordare come la
competenza statale in materia di ordinamento civile costituisca un limite
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trasversale particolarmente pesante per le competenze regionali. La piu
volte citata sentenza 131 del 2020 cerca di trovare un punto di equilibrio
tra I’aspirazione regionale a valorizzare la cooperazione con finalita di
mutualita e I’esigenza di una uniforme definizione degli enti del terzo
settore che ricadono, almeno per talune loro conformazioni, nella sfera
del diritto privato.

Un altro profilo di rilievo dell’art. 117 riguarda il suo primo comma,
dal quale deriva una nuova modalita di ingresso dell’ordinamento sovra-
nazionale nel nostro ordinamento costituzionale. Qui si apre un ambito di
discussione specifico riguardante la disciplina comunitaria dei contratti
pubblici a tutela della concorrenza e gli spazi in cui all’ordinamento na-
zionale ¢ consentito derogare alle regole proprie dell’evidenza pubblica.
Spazi che ormai lo stesso ordinamento comunitario indubbiamente offre,
soprattutto nei suoi sviluppi piu recenti, anche nelle ultime direttive sugli
appalti, affinché nel recepimento interno del diritto europeo possa espri-
mersi il valore della solidarieta. Si tratta, in fondo, ancora una volta della
salvaguardia di quella diversita propria delle esperienze nazionali che il
diritto dell’Unione europea garantisce.

Due ultimi cenni meritano gli articoli 45 e 54 della Costituzione.

Il primo riferimento si risolve nell’evidenza del collegamento fra mo-
dalita di amministrazione condivisa e mutualita: I’articolo 45 riconosce
la funzione sociale della cooperazione a carattere di mutualita. Come
questo tema si saldi con quello dell’amministrazione condivisa I’ha detto
con chiarezza la Corte costituzionale nella sentenza 131 del 2020. Ri-
sulta dunque chiaro come in questa disposizione la Costituzione avesse
gia prefigurato una formula che ben si sarebbe prestata a essere utilizzata
nel campo dell’amministrazione condivisa.

Infine, la fiducia. Nel volumetto di Gregorio Arena c’¢ un capitolo
sulla fiducia, concetto che a sua volta costituisce un grande tema di rile-
vanza costituzionale.

Quale I’aggancio costituzionale per questa parola? Mi pare che, fra
gli altri, I’articolo 54 Cost. sia sicuramente un riferimento pertinente: il
dovere di fedelta dei cittadini alla Repubblica puo essere sviluppato an-
che nella direzione della copertura costituzionale dell’amministrazione
condivisa. La radice lessicale di fedelta e fiducia ¢ la stessa, ossia fides,
un concetto sul quale poggiano le basi di quella fiducia a cui si ispira —
e di cui non puo fare a meno — ’amministrazione condivisa. La stessa
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radice accomuna inoltre quell’“affidamento” di funzioni di cui tratta il
secondo comma del medesimo art. 54: «I cittadini cui sono affidate fun-
zioni pubblichey.

Ai cittadini le funzioni pubbliche non sono attribuite o assegnate, ma
sono proprio “affidate”. Questo affidamento ai cittadini di funzioni la-
tamente pubbliche, e la possibilita di ricondurre ad esse anche quelle
proprie dell’attivita svolta in sussidiarieta, costituiscono spunti sui quali
noi giuristi — soprattutto quelli di noi che svolgono anche una missione
pratica — possiamo lavorare per ricostruire sempre pit compiutamente i
profili costituzionali dell’amministrazione condivisa.
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LA CURA NELLA COSTITUZIONE
PROSPETTIVE PER UNA AMMINISTRAZIONE DELLA CURA

Alessandra Pioggia

Sommario: 1. Cosa intendiamo per “cura”. 2. La cura nella Costituzione.
3. Vulnerabilita e cura nella trama della solidarieta costituzionale. 4. L’ ammi-
nistrazione della cura. 5. Una prospettiva per [’amministrazione condivisa della
cura delle persone.

1. Cosa intendiamo per “cura”

L’obiettivo delle presenti note € quello di ragionare sul tema della
cural, intesa come paradigma di approccio al benessere collettivo alterna-
tivo alle modalita attraverso le quali oggi questo ¢, di norma, perseguito
da istituzioni, societa e mercato. L’idea che si cerchera di sviluppare ¢

! Tl tema della cura ¢ riconosciuto come uno dei pit importanti contributi del pensie-
ro femminista ai temi dell’etica, della filosofia, dell’organizzazione sociale, dell’ecologia
e, naturalmente, della politica. Muovendo da pratiche e gesti, tanto diffusi nelle attivita
di riproduzione sociale, quanto nascosti al mondo pubblico, studiose di diverse estra-
zioni hanno ricostruito la “cura” come atteggiamento di accudimento della e sostegno
alla vita, valorizzando la natura alternativa della cura rispetto alle pratiche competitive,
produttive, concorrenziali e di mercato che oggi permeano I’intera esistenza delle societa
occidentali. Il paradigma della cura si fonda sul primato della riproduzione fisica e socia-
le della vita sulla terra rispetto alla produzione di merci, sposta il fuoco delle dinamiche
relazionali dagli squilibri di forza all’accudimento e ricostruisce i sistemi intorno all’idea
di interdipendenza fra il destino degli esseri viventi e il pianeta. Ricostruire la ricchez-
za di questo pensiero non ¢ possibile in questa sede. Si pud pero fare rinvio ad alcuni
studi che offrono un quadro delle teorie della cura, come ad esempio quelli di C. BotTl,
Cura e differenza. Ripensare [’etica, Roma, 2018; R. Bonito OLiva (a cura di), La cura
delle donne, Roma, 2006; H. HELD, Justice and Care. Essential Readings, in Feminist
Ethics, Colorado, 1995; Ip., The Ethics of Care. Personal, Political and Global, Oxford-
New York, 2006, ¢ da ultimo, F. GIAcALONE, L etica della cura al tempo del Covid, in
EtnoAtropologia, 2021, 137 ss.
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quella per cui esistono i fondamenti per ricostruire la presenza del para-
digma della cura gia nella nostra Costituzione. Si tratta di identificarli e
verificare se in questa fase storica possa prospettarsi una loro valorizza-
zione, per esplorare un possibile diverso modo di amministrare il bene
collettivo, prendendosi cura dell’interesse generale dell’intera comunita?®.

Prima di indagare su un possibile radicamento costituzionale di essa,
occorre soffermarsi sul concetto di cura. Si tratta di un concetto a lungo
sfuggente e ancora oggi oggetto di un dibattito che non sempre muove da
una nozione uniforme di quanto puo essere considerato espressione della
cura. E significativo che per la cura in sé manchi un vocabolario pubbli-
co’, che invece ritroviamo presente quando la cura viene aggettivata con
un riferimento professionalizzante: la cura medica, la cura legale, la cura
assistenziale, e cosi via*.

Alla radice della difficolta di richiamare un significato pubblico della
cura c’¢ la dimensione privata e affettiva in cui a lungo sono stati relegati
anche culturalmente i compiti di cura, sottratti alle dinamiche del lavoro
retribuito. La cura ¢ stata confinata al lavoro domestico e definita attra-
verso la sua differenza/contrapposizione con il lavoro produttivo. Questo
ha consentito di qualificarla come attivita volontaria o addirittura “natu-
rale”, di riproduzione sociale’, interna al nucleo familiare, “naturalmen-
te” propria della donna, diversa, per I’appunto, dalla produzione®, che
invece ¢ retribuita, socialmente visibile, tipica del maschio breadwinner.

Del tema della riproduzione sociale si sono occupate studiose e stu-
diosi di diritto civile, esplorandone attentamente 1’unica dimensione
giuridica che oggi il nostro ordinamento le riconosce: quella di lavoro
domestico, una dimensione che la confina nell’ambito del diritto di fa-

2 Per la ricostruzione di una nozione di interesse generale come bene comune del-
I’intera collettivita si vedano le belle pagine di G. Arena, Cittadini attivi, Roma-Bari,
2006, 110 ss.

3 J. TroNTO, An Ethic of Care, in Journal of the American Society on Aging, 1998,
Vol. 22, 16, sottolinea la sorpresa sua e della collega Fischer, quando, accingendosi a
studiare il tema della cura alla fine degli anni Ottanta, dovettero constatare come fosse
assente una efficace e sistematica nozione di cura.

* A. MARINELLL, La citta della cura, Napoli, 2015, 12.

5 La definizione di cura «as a social practice that is essential to the maintenance and
reproduction of society» ¢ in K. STREUNING, New family values: Liberty, equality, diver-
sity, Lanham, 2002, 87.

6 S. SCHWARZENBACH, On civic friendship, in Ethics, 1996, 102.
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miglia’. Si tratta di studi di grande interesse ai nostri fini, dal momento
che rivelano alcuni caratteri del lavoro di cura che, se pure disvelati in
funzione critica, con il fine di segnalare le residue, ma profondamente
radicate, diseguaglianze che resistono nella relazione di fatto fra le par-
ti della coppia, molto ci dicono sul modo in cui I’ordinamento intende
la cura. Di particolare interesse ¢ la questione dell’incommensurabilita
della cura alle dinamiche dello scambio: il fondamento di solidarieta re-
ciproca che resta alla base del lavoro domestico di cura ne segna, anche
nell’impianto normativo, la non patrimonialita e, conseguentemente, la
non riconducibilita alle relazioni lavorative e di mercato. Certamente,
come ¢ stato acutamente sottolineato, la conseguenza di tutto cio ¢ che,
in una formazione sociale come la famiglia, la scelta relativa alla condi-
visione, o alla non condivisione del lavoro di cura resta, di fatto, rimessa
ai rapporti di forza interni al nucleo familiare, facendo del lavoro di cura
«il residuo tollerato del patriarcato nel diritto di famiglia»®.
Nell’economia del nostro ragionamento, tuttavia, appare di estremo
rilievo la sottolineatura per cui, ad imporre la qualificazione giuridica
del lavoro di cura in termini di “non patrimonialita”, sia proprio il fon-
damento solidaristico che 1’ordinamento gli riconosce. Questo aspetto
consente di osservare la cura nella sua specificita rispetto alle logiche
di mercato, non tanto e non solo sotto il profilo della impossibilita di
regolare la relativa attivita secondo il meccanismo dello scambio, ma
soprattutto per la sua irriducibilita ad un insieme di prestazioni-servizi.
La cura contempla insieme un fare e un sentire, quest’ultimo “giuridica-

7 M.R. MareLLA, G. MarINL, Di cosa parliamo quando parliamo di famiglia. Le
relazioni familiari nella globalizzazione del diritto, Roma-Bari 2014; M. R. MARELLA,
Family-Relations Law between “Stratification” and “Resistance”. Housework and Fam-
ily Law Exceptionalism, in R. SArTI, A. BELLAVITIS, M. MARTINI (a cura di), What is work?
Gender at the Crossroads of Home, Family, and Business from the Early Modern Era
to the Present, Oxford-New York, 2018, 295; M. R. MARELLA, 1] diritto delle relazioni
familiari fra stratificazione e resistenze. Il lavoro domestico e specialita del diritto di
famiglia, in Riv. crit. dir. priv., 2010, 233.

8 M.R. MARELLA, S. STANCATI, Donne e Migrazioni: il nodo del lavoro di cura, in
GenlUS, 2021, 51. Molto ricca la letteratura di area socio-antropologica che segnala le
dinamiche di potere e violenza interne al concetto di “care”. Si veda ad es. E.N. GLENN,
Forced to Care: Coercion and Caregiving in America, Cambridge, 2010; E.D. BucH,
Senses of Care: Embodying Inequality and Sustaining Personhood in the Home Care of
Older Adults in Chicago, in American Ethnologist, Vol. 40, 2013, 637.
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mente” tradotto nei termini di un sentimento di solidarieta. Trattandosi
di un principio che fonda anche il comune abitare il suolo nazionale, per
non dire il comune essere al mondo, il suo legarsi al concetto di cura puo
contribuire ad ambientarlo in un contesto diverso da quello familiare.

Rispetto ad una lettura del lavoro di cura tutta interna alla dimensio-
ne affettiva e domestica, si deve certamente a Joan Tronto e Berenice
Fisher’ I’aver portato la cura fuori dall’ambito intimo della casa, per
ricondurre ad essa tutto cio che € necessario a mantenere, perpetuare e
riparare il nostro mondo, o, in altre parole, a sostenere la rete vitale fatta
di corpi, cose, ambiente. Una lettura di enorme interesse che stimola a
ripensare gran parte delle dinamiche sociali e istituzionali di relazione in
una prospettiva di revisione profonda di “public values and priorities”'’.
Nello sviluppo che Joan Tronto ha dato del tema della cura come pa-
radigma, torna la questione della dimensione emozionale del lavoro di
cura, utilmente emancipata dal rapporto affettivo familiare ed elevata ad
elemento costitutivo di un fare che non puo prescindere dal sentire e che
caratterizza la cura come una “species activity”, una pratica, ciog¢, tipica
della specie umana e innervata dal sentimento della comune appartenen-
za ad essa''.

Tuttavia, proprio la globalita della dimensione del ragionamento della
studiosa, rende piu complesso cogliere i confini “giuridici” della cura
nella prospettiva funzionale al percorso che ci si propone in questa sede.

Rispetto a questo limite, dobbiamo allora riconoscere un grande pre-
gio all’inquadramento che ne ha dato Gregorio Arena sin da quando, a
partire dalla fine degli anni *90 dello scorso secolo, si ¢ avventurato in
questa frontiera del giuridico, per comprendere in che modo I’attivazione
delle energie delle persone (singoli, associati, cittadini politici, stranie-
ri...) potesse essere una risorsa “visibile” per la cura del bene comune,

° In questa accezione la cura «includes everything that we do to maintain, continue,
and repair our ‘world’ so that we can live in it as well as possible. That world includes
our bodies, our selves, and our environment, all of which we seek to interweave in a
complex, life-sustaining weby, cosi B. FisHER, J. TRONTO, Towards a Feminist Theory of
Care, in E. ABEL, M. NELSON (eds.), Circles of Care, Albany-New York, 1990, 40. Ma si
veda anche J. TRoNTO, Moral boundaries: A political argument for an ethic of care, New
York, 1993, passim, spec.103.

10" J. TroNTO, An Ethic of Care, cit., 16.

' C. Botrti, Cura e differenza. Ripensare [’etica, cit., 108.
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inteso qui come bene collettivo, interesse generale, e quindi risorsa per,
o forse, per meglio dire, dell’amministrazione pubblica'.

Nel riferimento ai beni comuni, la cura trova una dimensione insieme
pubblica e circoscritta, quindi apprezzabile in concreto e misurabile ri-
spetto a un destinatario/oggetto specifico'?, aspetto che manca nell’am-
bizioso approccio globale di Tronto e Fisher. Al tempo stesso, I’am-
bientazione che se ne da in relazione ai beni, definisce anche la specificita
della cura, emancipandola dall’ambivalente rapporto con il lavoro. Nella
cura dei beni comuni non c¢’¢ I’adempimento di un’obbligazione, ma la
libera e spontanea percezione di una doverosita legata all’appartenenza
ad una comunita. Cura ¢ quindi, innanzi tutto assunzione di responsabi-
lita: assunzione e non imposizione. Torna anche qui il coinvolgimento
dell’aspetto emozionale, che definisce la pratica della cura, in cui ad en-
trare in gioco non sono solo i comportamenti, ma in senso largo anche i
sentimenti: la cura non ¢ solo azione, ma anche empatica sollecitudine,
partecipazione, premura'®,

Il riconoscimento della specificita della cura, del suo essere ap-
prezzabile oltre i comportamenti in cui si sostanzia, non va a di-
scapito della sua dimensione giuridica. Di essa, anche da ultimo,
Gregorio Arena ha significativamente segnalato la qualita di «nuova
forma di liberta, responsabile e solidale» !°, ma anche di strumento

12 A partire dal suo Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamen-
tari e di politica costituzionale, 117-118, 1997, 29 ss., fino a [ custodi della bellezza
Prendersi cura dei beni comuni. Un patto per ['Italia fra cittadini e le istituzioni, Milano,
2020; passando per Cittadini attivi, cit., diversi saggi e per i numerosissimi contributi
nelle pagine di Labsus, leggibili in https://www.labsus.org/author/gregorioarenay.

13 Estremamente utili e significative anche in questo senso sono le considerazioni di
M. BOMBARDELLL, La cura dei beni comuni: esperienze e prospettive, in Giorn. Dir. amm.,
2018, 559 ss.; Ip. (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove
risorse e nuovi modelli di amministrazione, Napoli, 2016.

4 G. ARENA, La “societa della cura” e il valore politico dei piccoli gesti quotidiani,
in Labsus.org, 2 gennaio 1998, https://www.labsus.org/2018/01/la-societa-della-cura-
un-progetto-fondato-sullempatia. Per questo la cura non ¢ né puod essere merce, ma ¢
bene comune, uno spazio pubblico, una pratica, un principio organizzativo.

5 G. ARENA, I custodi della bellezza, cit., 78-79, «iniziativa dei cittadini ¢ autono-
ma, cio¢ non obbligata, perché i cittadini che si attivano nell’interesse generale non stan-
no adempiendo a un dovere, né rivendicando un diritto, né esercitando un potere o una
funzione pubblica. Essi stanno esercitando una nuova forma di liberta, responsabile e so-
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che rafforza «i legami di comunita, la coesione sociale, il senso di
appartenenzax»'S.

2. La cura nella Costituzione

Una indubbia difficolta di rintracciare 1’idea di cura nella Costitu-
zione discende dall’esigenza di trovare in un testo politico un concetto
che fino ad anni a noi vicinissimi ¢ stato mantenuto in una sfera non
politica, domestica, privata. Ci troviamo di fronte a quello che ¢ stato
efficacemente definito il «paradosso della cura»'’, per cui, pur rivestendo
un ruolo essenziale nella societa umana, la cura viene considerata come
una parte marginale dell’esistenza, fuori dai confini della sfera pubblica.
Anche Gregorio Arena ha sottolineato come il lavoro di cura di piazze,
strade, giardini, scuole, beni culturali, etc. svolto dai cittadini sia stato
escluso dal dibattito pubblico e relegato a mera supplenza nei confronti
di amministrazioni locali inefficienti, svuotandolo di dignita e valore,
esattamente come accade per il lavoro di cura in ambito domestico'®.

La cura quindi, nonostante sia preziosissima per la sopravvivenza, ¢
stata ed ¢ ancora in buona parte un valore invisibile.

Questo, tuttavia, non vuol dire che non se ne possano trovare le tracce
nella nostra carta fondamentale. Per farlo, tuttavia, occorre prima supe-
rare la dicotomia, introdotta da alcune teoriche femministe, tra etica dei
diritti ed etica della cura, una dicotomia basata sull’assunto che cura e
giustizia affondino le proprie radici in ambiti “morali” diversi: la cura
nel sentimento di compassione, la giustizia nella razionalita'®. Questa

lidale, che non ricade fra i diritti fondamentali (come la liberta di opinione o di riunione),
ma nemmeno fra i diritti sociali, perché chi la esercita non chiede alle istituzioni servizi
o prestazioni, bensi soltanto sostegno e aiuto per potersi prendere cura dei beni di tutti».

1 Tvi, 23.

17 L. BATTAGLIA, Un pluriverso di voci morali, in M. MARSONET (a cura di), Donne e
filosofia, Genova 2001, 149.

8 G. ARENA, I custodi della bellezza, cit., 39.

¥ C. GLLIGAN, Con voce di donna. Etica e formazione della personalita, Milano
1987, che contrappone la morale individualistica basata sui diritti all’etica della cura,
sottolineando come, a differenza del pensiero della giustizia, che si fonda su principi
applicabili in maniera imparziale, I’approccio della cura pone 1’accento sulla capacita di
rispondere a situazioni specifiche, differenziate, i cui tratti salienti sono identificabili solo
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visione, come correttamente sottolinea Luisella Battaglia, oltre al rischio
di perpetuare vecchi stereotipi, che giustificano la separazione tra sfera
razionale maschile (pubblica) e emozionale femminile (privata), appare
inadeguata perché, «al di la dell’astratta separazione tra sfera dei senti-
menti e sfera della ragione, nel dominio morale, una teoria della cura ¢
incompleta se non viene incorporata in una teoria della giustizia e, a sua
volta, una teoria della giustizia ¢ insufficiente se non integra in s¢ ele-
menti di cura» 2. In questa prospettiva assume rilievo quanto considerato
da Susan Moller Okin?! a proposito della necessita di cercare la giustizia
innanzi tutto all’interno della prima formazione sociale in cui si esercita
la cura: la famiglia.

La rottura della membrana che tiene separata la famiglia e le sue pra-
tiche dalla sfera del socialmente visibile ¢ allora la chiave per cercare le
radici della cura nella nostra Costituzione. E il merito di aver aperto la
porta, per dare accesso alla giustizia all’interno della sfera domestica e
familiare, ¢ delle poche donne che fecero parte dell’Assemblea Costi-
tuente e furono componenti delle relative commissioni?.

Il tema della giustizia, intesa come riequilibrio del ruolo femminile
in termini paritari con I’uomo all’interno della famiglia, fu al centro de-
gli interventi di tutte, indipendentemente dall’appartenenza politica, e
comune a tutte fu anche [’appassionata difesa del diritto delle donne ad
entrare nel mondo del lavoro. In questa prospettiva la famiglia, che aveva

da un atteggiamento morale piu percettivo e attento. Sul pensiero della Gilligan si veda
anche S. LAUGIER, L etica di Amy. La cura come cambio di paradigma in etica, in Iride,
2011, 332. Ma si veda anche E.H. WoLGasT, La grammatica della giustizia, tr. it. con pre-
fazione di P. Barcellona, Roma, 1991, che, segnalando lo scarto fra riconoscimento di di-
ritti e effettiva possibilita di rivendicarli ed esercitarli quando ci si trova in una situazione
di soggezione e fragilita, distingue fra linguaggio dei diritti ed etica della responsabilita.

20 1. BATTAGLIA, Etica e politica della cura. Per una nuova idea di cittadinanza, in
Ip. (a cura di), Potere negato. Approcci di genere al tema delle diseguaglianze, Roma,
2014, 315.

21 S. M. OkIN, Le donne e la giustizia. La famiglia come problema politico, Bari,
1999, 47.

22 Su 556 membri, le donne erano 21. Nove provenivano dal Partito Comunista (Bei,
Pollastrini, Noce, Jotti, Gallico, Mattei, Minella, Montagnana, Rossi); nove erano anche
le democristiane (Bianchini, Guidi, Conci, De Unterrichter, Delli Castelli, Federici, Go-
telli, Nicotra, Titomanlio); due le socialiste (Bianchi e Merlin), una, infine, del movimen-
to dell’Uomo qualunque (Penna Buscemi).
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rappresentato fino a quel momento il luogo principe della vita sociale
delle donne, doveva, nelle parole di Nilde Jotti, accogliere in sé lo spirito
democratico®. Oltre alla parita fra i membri della coppia, c¢’era anche il
tema della maternita che, come ebbe modo di ribadire Teresa Noce «non
¢ soltanto un problema riguardante la famiglia, ma anche dello Stato... ¢
un problema di natura sociale»*. Insieme al tema della parita e del valo-
re sociale della maternita penetravano la sfera politica tutta una serie di
attivita di cura, dei bambini, ma anche di invalidi e anziani; sullo sfondo
c’era I’idea che la donna dovesse emanciparsi, perlomeno in parte, dalla
cura della casa e dei suoi abitanti, per liberare tempo da dedicare al la-
voro retribuito.

Il metodo e la ragione per cui fu posto il tema certamente non con-
tribuirono a sciogliere I’ambivalenza del rapporto fra cura e lavoro, anzi
concorsero a definirlo nel modo in cui restera a lungo qualificato, proprio
enfatizzando la distinzione fra cura naturale e non retribuita e lavoro vo-
lontario e compensato. Al tempo stesso, tuttavia, I’idea della cura mise
radici nel discorso politico attraverso la richiesta che le istituzioni si fa-
cessero carico di parte di essa.

Nella Terza sottocommissione, impegnata a redigere i testi degli arti-
coli sulle politiche sociali, la presenza delle donne fu pitt numerosa®, e
fu proprio grazie a loro che furono introdotti temi che, pur restando poi
in ombra nella formulazione del testo della carta fondamentale, ci of-
frono una significativa testimonianza di come giustizia e cura possano
contribuire a dare corpo ai diritti. Le donne presenti misero, infatti, I’ac-
cento sull’importanza dell’attivita di cura delle persone piu vulnerabili,
attraverso asili nido, colonie estive, ma anche misure per migliorare le
condizioni sanitarie delle abitazioni, per garantire assistenza domiciliare
agli anziani. Questa articolazione di temi, che molto contribui al dibattito
sui diritti sociali, ¢ per noi particolarmente interessante, dal momento
che apre una prospettiva piu larga sul tema dell’uguaglianza. Attraverso
le parole delle donne costituenti, infatti, I’idea delle vulnerabilita fece il

2 Atti Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, I Sottocommissio-
ne, 30 ottobre 1946, Relazione della on. signora lotti Leonilde.

2+ Atti Assemblea Costituente, Commissione per la Costituzione, ITI Sottocommis-
sione, 26 luglio 1946, Relazione dell’on. signora Noce Teresa.

2 M. MINEsso, Istituzioni e welfare. L’azione delle parlamentari nei primi anni della
Repubblica, in Le carte e la storia, 2017, 136.
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suo ingresso nel linguaggio dei diritti. L’attenzione riservata a bambini,
anziani, ma anche alle persone fragili, come in quel momento erano i
reduci, offri al panorama politico una visione della vulnerabilita come
condizione umana strutturale, nella quale assumevano un’importanza de-
cisiva i rapporti di cura. Ne emergeva una lettura complessiva dell’essere
umano, considerato nel suo intero arco biografico, non solo come sogget-
to di diritti, ma anche come destinatario di cura.

Questa visione, potenzialmente rivoluzionaria, tuttavia, rimase sepol-
ta sotto la trama dell’attuazione della Costituzione. I diritti sociali, che
pure costituirono il fondamento del disegno di societa iscritto nel nostro
testo fondamentale, presero corpo in una prospettiva solo parzialmen-
te rispondente all’idea che di essi aveva promosso ’esigua componente
femminile in Assemblea. A prevalere fu 1’idea dell’eccezionalita dello
stato di vulnerabilita, inteso come condizione emarginante, da corregge-
re con beni e servizi. Nell’interpretazione costituzionale domino, infat-
ti, ’impostazione di teoria della giustizia di tradizione contrattualistica,
che, anche nella rilettura di Rawls?®, come ben ha sottolineato nella sua
critica ad essa Martha Nussbaum?’ presuppone gli attori sociali tutti come
adulti e capaci, competenti e informati, in grado di far valere 1 propri di-
ritti. In questo modo anche i diritti sociali, pur fondati sulla precedenza
logica dei doveri (di cura) e quindi sulla relazione solidale, rispetto alla
dimensione individualistica delle liberta e dei diritti politici, furono letti
in continuita con questi ultimi, nell’ottica dell’uguaglianza delle oppor-
tunita propria della dimensione marshalliana della cittadinanza sociale®.

In questo modo la vulnerabilita apparve pit come un ostacolo da su-
perare, una eccezione da correggere, che come una condizione propria e
fisiologica della persona intorno alla quale costruire relazioni di cura. La
cura, pure parzialmente emancipata dalla dimensione domestica, conti-
nuo, cosi, ad essere privata della capacita di ridisegnare la trama della so-
cieta, imprigionata nell’angustia del concetto di prestazione di servizio, e
successivamente attratta nelle dinamiche di mercato.

I diritti sociali si andarono cosi consolidando, nella pratica attuazio-
ne che ad essi venne data nei decenni successivi all’adozione del testo

26 J. RawLs, A Theory of Justice, Cambridge, 1971.
27 M. NussBAUM, Le nuove frontiere della giustizia, Bologna, 2006, 87 ss.
2 T.H. MarsHALL, Citizenship and social class, and other essays, Cambridge, 1950.
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costituzionale, al di fuori del contesto di cura, come pretese individuali
a beni e servizi, che soddisfano i bisogni puntuali di chi ¢ in grado di ri-
vendicarli, al di fuori dalla idea di relazione/cooperazione che ne aveva,
se pure in parte, segnato I’emersione nel dibattito costituente®. Di qui
anche la conseguente lettura dell’eguaglianza prevalentemente in termini
economici, come aspirazione ad un’eguale capacita di acquisizione pro-
prio di quei beni e servizi.

3. Vulnerabilita e cura nella trama della solidarieta costituzionale

Una serie di fattori sociali negli ultimi decenni ha pero riaperto la
possibilita per il seme della vulnerabilita, profondamente piantato nella
nostra Costituzione, di germogliare: I’invecchiamento della popolazione,
la cronicizzazione di molte malattie con le quali oggi si pud convivere
per anni, le nuove poverta determinate dalle crisi economiche, la pande-
mia, I’immigrazione accresciuta dalla divaricazione delle diseguaglianze
economiche e dalle guerre.

La indiscutibile evidenza del fatto che I’essere umano ¢ struttural-
mente vulnerabile, e quindi bisognoso di cura perlomeno per parte della
propria vita, mette I’accento sulla sua dipendenza dagli altri, che, a loro
volta, in quanto esseri umani, sono parzialmente dipendenti da altre per-
sone, in una trama di reciproca interdipendenza.

Questo tipo di sguardo sulla societa illumina innanzi tutto i doveri che
sorgono all’interno delle relazioni umane e ne rivela la natura fondativa
anche rispetto al ruolo del diritto e delle istituzioni, situandoli nella re-
alta concreta delle vicende storiche e sociali: affinché dal bisogno sorga
il dovere della sua soddisfazione, occorre che prima si sia formato un
legame materiale e politico. Un punto di vista, questo, alternativo alla
concezione “monadica” dei diritti, cosi definita «perché I’individuo e i
suoi interessi vengono pensati come se si fossero formati in una condi-
zione isolata dalla comunita: 1’individuo possiede gia dei diritti prima

¥ Sottolinea tali aspetti M. GoLpon1, La materialita dei diritti sociali, in Dir. pubbl.,
n. 1, 2022, 152, il quale considera come si tratti anche di «una concezione formalista
dei diritti perché enfatizza le condizioni formali necessarie per I’esercizio delle liberta
mentre oblitera la dimensione materiale soggiacente ad essa».
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della formazione della vita sociale e quest’ultima viene ritenuta necessa-
ria come mezzo per proteggere tali diritti gia riconosciuti nello stato di
natura» *. Una lettura, quest’ultima, che certamente sottrae la disponibi-
lita dei diritti individuali alle scelte politiche contingenti, rafforzandone
dimensione e tutela, ma che oscura la componente solidale e comunitaria
dei diritti sociali, nascondendo il legame fra questi e la riproduzione so-
ciale, che ¢ alla radice dell’idea della cura.

Come ha ben sottolineato Maurizio Fioravanti’', nella nostra carta
fondamentale sono presenti entrambe queste chiavi di lettura: quella del-
la priorita dei diritti individuali rispetto alla costruzione sociale del dirit-
to (inviolabilita) e quella dei diritti come soddisfazione dei bisogni nel
quadro di una impresa collettiva (solidarieta). Entrambe sono contenute
nell’articolo 2, in cui ¢ racchiusa in nuce tutta la Costituzione: inviolabi-
lita dei diritti e solidarieta rappresentano, cio¢, i due fuochi di una ellisse
che esprime il carattere di fondo del nostro testo fondamentale, in cui si
incontrano I’idea dell’individuo singolo portatore di diritti e della societa
interdipendente, in cui si ambienta il tema della cura.

In questa compresenza c’¢ la duplice valenza della Costituzione: non
solo patto di garanzia fra individui, lavoratori, adulti e indipendenti, ma
espressione anche «di un legame che procede oltre la funzione di garan-
zian®?, supera la dimensione “monadica” del diritto ¢ della giustizia e,
attraverso 1 diritti sociali, accoglie I’interdipendenza che fa da sfondo
alla cura. Ma ¢ sempre Fioravanti a ricordarci come tale maggiore den-
sita del legame che costituisce la trama della societa si sia andata assot-
tigliando sin dall’inizio degli anni *80 dello scorso secolo, a causa della
pervasivita di culture politiche orientate in senso neoliberista, che hanno
immiserito il ruolo del pubblico a tutore dello spazio in cui I’individuo,
pensato come autonomo e indipendente, svolge il proprio cammino. In
questo modo le polarita in cui si iscrive la carta costituzionale sono ap-
parse schiacciate sull’inviolabilita dei diritti, che oggi ¢ divenuta «la via
privilegiata per individuare quali siano i principi costitutivi dell’ordine
che sta alla base della Costituzione vigente»®.

30 M. GoLpon1, La materialita dei diritti sociali, cit., 151 s.
31 M. FioravanTi, Costituzione italiana: articolo 2, Roma, 2017, 3 ss.
32 M. FIORAVANTI, op. ult. cit., 83.

33 M. FIORAVANTI, op. ult. cit., 123.
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La solidarieta cosi si ¢ impoverita, ridotta ad attuazione pubblica del
paradigma dello scambio, per cui si ricevono servizi dalle istituzioni
pubbliche e si contribuisce economicamente al loro bilancio pagando le
imposte. Anche la cura, sterilizzata della dimensione relazionale solida-
le, si presenta come un prodotto che, in quanto oggettivizzato, puo essere
fornito indifferentemente dal pubblico, come dal mercato. Una cura-ser-
vizio fatta di prestazioni singole, puntuali, utili a chi complessivamente ¢
in grado di prendersi cura di sé, ma spesso insufficienti o addirittura inac-
cessibili a chi si trova in condizioni di fragilita estrema e di dipendenza
da altri. Una lettura che inquadra solo una parte della societa, quella in
cui sono visibili in pieno fuoco i soggetti autonomi, razionali e autosuf-
ficienti, tipica della modernita giuridica.

L’evidente parzialita di quest’ultima visione, di fronte ad una realta
che, come dicevamo prima, si presenta molto diversa, pud perd portare
nuovo nutrimento al seme della cura presente nella nostra Costituzione.
La vulnerabilita strutturale, che rende visibile nello spazio pubblico la
persona in ogni momento del suo essere, in un percorso di sviluppo mai
concluso, ma permanentemente in corso, in piena interdipendenza dagli
altri e con gli altri, nella prospettiva della cura, dischiude la strada ad
una lettura piu ricca della solidarieta. Non solo dovere coercibile dalle
istituzioni, ma anche tensione a “prendersi cura” di altri*.

La lente della dipendenza, che caratterizza I’esperienza di tutte e tutti
nella prima e nell’ultima parte della vita, conferisce visibilita sociale al
bisogno di cura, riscoprendo 1’accezione di solidarieta che ha alla base il
comune senso di fragilita, prima ancora che la comune razionalita.

Ecco che allora la solidarieta non si esaurisce piu in una restituzio-
ne economica, con funzione di redistribuzione della ricchezza, ma per-
mea la struttura della comunita, tessendo la rete che la tiene unita. Una
prospettiva fatta propria anche dalla Corte costituzionale quando, nel-
I’importante sentenza 131 del 2020, richiamando un passaggio di una
precedente pronuncia, si riferisce a quelle forme di solidarieta, che in
quanto espressive di una reciprocita devono essere ricomprese tra i «va-
lori fondanti dell’ordinamento giuridico riconosciuti, insieme ai diritti

3 Coerentemente con la ricostruzione del suo nucleo essenziale che ne fa G. ARENA,
Cittadini attivi, cit., 126.
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inviolabili dell’uomo, come base della convivenza sociale normativa-
mente prefigurata in Costituzione»™®.

Il riflettore della solidarieta cosi “ridensificata” illumina e ricolora an-
che altre parti della Costituzione, altre visioni, lasciate in ombra in questi
anni dal prevalere di una lettura monadica dei diritti fondamentali. Cosi
¢ ad esempio per quella che Gaetano Azzariti ha dato nel 1995 della no-
zione di Repubblica, come comprensiva della collettivita, che in questo
modo assumerebbe nel suo complesso, insieme alle istituzioni che la rap-
presentano, I’impegno alla realizzazione del progetto di societa iscritto
nella carta fondamentale®. Una lettura che offre un’ulteriore prospettiva
costituzionale all’idea della cura, come attivazione della comunita per il
bene comune: una azione né imposta, né economicamente incentivata,
ma animata da quel sentimento di interdipendenza che sta alla base del
paradigma della cura.

In questa dimensione si coglie anche la specificita di quei diritti e
quelle liberta che, come ha segnalato Stefano Rodota, non si risolvono in
una dimensione individualistica, non si chiudono, cio¢, nella sfera perso-
nale del loro titolare, ma includono I’idea di cura, sciogliendo nella rela-
zione, che grazie ad essi si instaura, la rigidita della contrapposizione fra
diritti e doveri¥’. E il caso, ad esempio, della liberta dell’assistenza, che
diviene effettiva nel momento in cui diventa mezzo di cura. Di questa li-
berta Domenico Sorace® ha sottolineato un’altra specificita nel rapporto
con le liberta economiche: mentre queste ultime sono sempre compri-
mibili per la tutela di interessi e diritti altri, la liberta dell’assistenza ¢
“piu libera” proprio perché strumento di realizzazione di sé attraverso la
relazione di cura di altri*®. Ed ¢ da questa semplice, ma densissima, indi-

35 11 passaggio fra virgolette ¢ gia presente nella sentenza Corte cost., n. 309 del
2013.

3 G. Azzarit, Ipotesi sui diritti sociali, in AA.V'V., Ai confini dello Stato sociale,
Roma, 1995, 27, in cui I’A. si impegna a vagliare la condizioni di «pensabilita di un
modello alternativo che attribuisca allo stato-persona un ruolo nelle dinamiche sociali
e nei rapporti giuridici non meno decisivo che nel passato, ma diverso, non piu luogo
unico dell’affluenza delle politiche sociali e delle decisioni e selezioni delle pretese, degli
interessi e dei diritti dei cittadini».

37 S. RoDOTA, Itinerari della cura, in P. DoNGH1, L. PRETA, In principio era la cura,
Bari, 1995, 109.

3% D. Soract, Diritto delle amministrazioni pubbliche, Bologna, 2000, 132.

% Non si possono non richiamare qui le parole con cui Feliciano Benvenuti nel suo
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cazione che occorre ripartire per riconoscere in quella liberta, e nel fatto
che sia liberta e non “semplice” diritto, la qualita della solidarieta nella
societa interdipendente, solidarieta che non si esaurisce nell’adempiere
ad un dovere espressamente posto, ma si realizza anche in modo libero
e creativo, espressione di un sentimento di appartenenza alla collettivita.
Tutto questo ci porta, infine, ad uno dei principi costituzionali centrali
in questa prospettiva: quello di sussidiarieta. Il riconoscimento da parte
dell’articolo 118 della Costituzione del dovere per le amministrazioni
pubbliche di favorire la libera espressione dell’atteggiamento di cura che
i cittadini singoli e associati esprimono nella disponibilita a svolgere atti-
vita di interesse generale ¢ una risorsa della Repubblica. Una risorsa che,
come ci ha spiegato®, ¢ dimostrato anche nella pratica, Gregorio Arena,
non si limita ad aggiungere qualcosa all’amministrazione dell’interesse
collettivo, o a sostituire I’istituzione che lo cura, ma puo trasformarla,
migliorarla, espanderla, arricchirla.

4. L’ amministrazione della cura

Il percorso di ricerca della cura nella Costituzione non puod non inter-
rogarci, quindi, anche su quali siano le caratteristiche dell’amministra-
zione della cura.

Per cercare di rispondere a questa domanda dobbiamo provare in-
nanzi tutto a rileggere, nella prospettiva della cura, destinatari e caratteri
dell’attivita dell’amministrazione.

1l nuovo cittadino. Tra liberta garantita e liberta attiva, Venezia, 1994, 23, descrive
come ’essere parte di una comunita attraversi I’esercizio di liberta: «Quanto piu il nuovo
cittadino diviene titolare di una sua liberta attiva, tanto piu si apre il confine della sua
persona; egli conquista in tal modo, oltre al valore della esistenza individuale, anche la
coscienza di un essere per gli altri». Una prospettiva quella di Benvenuti che troviamo
anche in G. ArReNA, Valori costituzionali e ruolo dell’amministrazione, in Studi in onore
di V. Ottaviano, 1, Napoli, 1993, 3 ss.; U. ALLEGRETTI, Valori costituzionali e pubblica
amministrazione.: un nuovo inizio?, in Valori costituzionali e pubblica amministrazione,
Firenze, 1994, 15 ss. Ampiamente, su questi aspetti, si veda anche il primo paragrafo del
contributo di Marco Bombardelli in questo volume.

40" A dire il vero in molti suoi scritti e in particolare in quelli dove si ¢ soffermato a
definire la significativa nozione di “amministrazione condivisa” introdotta dall’autore
per la prima volta in G. ARENA, Introduzione all’ amministrazione condivisa, cit., 29.
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Iniziando dai primi, occorre prendere in considerazione 1’inserzione
della vulnerabilita come elemento strutturale della persona nella trama
della Costituzione. Se nella biografia dell’adulto, maschio, bianco, sano,
competente, i bisogni possono essere soddisfatti attraverso una puntuale
erogazione di beni e servizi, quando prendiamo a riferimento la persona
nel suo intero percorso di vita, fatto anche di estrema vulnerabilita al-
I’inizio e alla fine di esso, oppure consideriamo una persona reale, situa-
ta, magari affetta da una patologia invalidante, dipendente dal sostegno
degli altri, ci appare chiaro come, quando non si ¢ in grado di prendersi
cura di sé in piena autonomia, poter godere di singoli beni e servizi non
sia sempre sufficiente. Emerge qui un fattore essenziale che ¢ quello del-
la continuita del bisogno, che non pud restare scoperto nel tempo che
intercorre fra una prestazione e I’altra. La cura, quindi, comporta una
assunzione di responsabilita nei confronti del destinatario di essa. Per
questo non puo apparire frazionata e risolversi in una somma di inter-
venti, per questo non puo essere del tutto standardizzata e funzionare
in modo identico indipendentemente da chi la riceve, per questo non si
esaurisce in produzione e fornitura, ma richiede una relazione. Tutto cio
si traduce per I’amministrazione, innanzi tutto, in un dovere di organiz-
zazione della cura, che non si risolva pero in una istituzionalizzazione (in
s¢ ostacolo al pieno sviluppo), che tenga conto insieme dell’indivisibilita
dei diritti (non si puo curare il fisico con sacrificio dello spirito), che va-
lorizzi la dimensione relazionale (famiglia, amici), culturale (scuola, ma
anche teatro, cinema, svago), etc., attraverso la quale ciascuno realizza
se stesso.

Le conseguenze di questa ricaduta della vulnerabilita sui caratteri del-
I’amministrazione della cura sono due: la prima ¢ che I’amministrazione
non puo fare da sola*!, la seconda ¢ che non puo fare come se fosse una
impresa.

Per cogliere questi due aspetti, possiamo prendere a riferimento un
caso di azione dell’amministrazione nella relazione con i piu piccoli e

4 Sul significativamente diverso rapporto fra amministrazione e cittadini che questo
comporta non si puo che rinviare alle ben piu ricche e articolate considerazioni svilup-
pate da Marco Bombardelli, in questo volume. Nel suo contributo si sofferma molto
ampiamente anche su altri caratteri dell’amministrazione condivisa, quali, ad esempio,
trasparenza, comunicazione, valutazione, che vanno considerati senz’altro elementi utili
anche del ragionamento qui proposto.
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constatare come questa possa concretizzarsi nella semplice fornitura di
prodotti/servizi, oppure prendere corpo nella prospettiva della cura.

L’esempio che ho scelto ¢ quello della refezione scolastica. Si tratta di
una attivita piuttosto semplice, ma che puo essere realizzata in due modi
molto diversi: pud esaurirsi, cio¢, nel fornire cibo, o puo essere parte di
un percorso di cura, formativo e di socializzazione, in cui mangiare ¢
condividere, conoscere, prendersi cura di sé e della propria salute, degli
altri e dell’ambiente dal quale provengono i prodotti che si consumano. A
queste due alternative corrispondono due modi di essere amministrazio-
ne: quello della prestazione, in cui I’amministrazione si limita ad erogare
la refezione o addirittura immiserisce il suo ruolo a mero intermediario
fra alunni consumatori e una impresa di lavorazione e somministrazio-
ne pasti; e quello della cura, in cui, invece, ’amministrazione assume
la responsabilita del pieno sviluppo dei destinatari della sua azione e,
attraverso il coinvolgimento di bambini, genitori, insegnanti, produttori
locali, il pasto diventa un momento per crescere, conoscere la cultura
alimentare dei cittadini immigrati, per fare educazione civica, per dive-
nire consapevoli del rapporto con il proprio corpo e con I’ambiente, per
partecipare ad un progetto comune.

Non c’¢ dubbio che in questo secondo caso I’amministrazione in-
terpreti appieno il suo ruolo anche costituzionale di cura. Ma ¢ anche
evidente che, per farlo, ’amministrazione non puo essere da sola, ha
bisogno, ciog, di condividere I’impegno con chi si rende disponibile (i
cittadini attivi), e non puo comportarsi come un’impresa. Non puo cioe,
ad esempio, calcolare i costi tenendo conto solo del prodotto/servizio
refezione, calcolo che, nella quasi totalita dei casi, spingerebbe all’ester-
nalizzazione della prestazione. Mantenere pubblica I’attivita di refezione
e il relativo personale costa di piu. Ma come calcoliamo questo costo?
Rispetto a cosa? Rispetto al semplice sfamare, o rispetto al prendersi
cura degli alunni di una scuola e della loro crescita anche come cittadini
e persone consapevoli e rispettose dell’ambiente sociale e naturale in cui
vivono, valorizzando i fattori di integrazione, di coesione e il senso di
appartenenza?

Certo, tutto questo comporta anche che occorra rimettere in discus-
sione I’alternativa fra logica burocratica e logica aziendale, nella quale ci
si € mossi negli ultimi decenni, inserendo finalmente una nuova possibi-
lita: quella della cura.
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Un altro esempio puo aiutare a chiarire ulteriormente cosa si intende.
Nell’organizzazione della nostra sanita, la mancanza di una attenzione
ai costi, tipica di un approccio “burocratico”, ha storicamente indebolito
la sostenibilita del sistema sanitario e la soluzione € stata individuata,
all’inizio degli anni *90, nel ricorso ad un approccio economico produtti-
vo, quello della cosiddetta aziendalizzazione. Le conseguenze sono state
diverse, certo non tutte negative, ma nel complesso, quando I’attenzio-
ne ai costi da strumento di sostenibilita passa ad essere unica logica di
organizzazione, si rischia di perdere di vista la complessita della fun-
zione dell’organizzazione sanitaria, che non ¢ solo erogare prestazioni,
ma prendersi cura delle persone, della collettivita e della loro salute. La
scarsita di posti letto in terapia intensiva che nella prima fase della pan-
demia ha reso concreto e reale il dilemma dell’ultimo letto e necessaria la
scelta fra chi curare e chi no, ¢ dipesa dalla logica alla luce della quale si
¢ indicato come orizzonte dell’appropriatezza organizzativa una presen-
za di posti letto non superiore al 20% di quelli occupati durante I’anno,
contenendo cosi I’aumento delle disponibilita di ricovero. Una decisione
quella assunta nel 2015* perfettamente coerente con una logica azien-
dale, in cui ¢ antieconomico mantenere operative postazioni di ricovero
che, non essendo utilizzate vicino al massimo, non remunerano 1’inve-
stimento economico effettuato, ma non scontata. Nella logica alternativa
del prendersi cura, ¢’¢ anche la garanzia/protezione della collettivita da
eventi imprevisti come una calamita naturale, un grande terremoto e,
ovviamente, una pandemia.

Ma a dover essere rimesso in discussione € anche, forse innanzi tutto,
il rapporto fra amministrazioni e privati. Fino ad oggi ci siamo mossi in
un quadro in cui I’alternativa all’imposizione autoritativa era unicamente
il contratto®’. Occorre aprirsi all’idea della condivisione della responsa-
bilita lungo la linea tracciata da Gregorio Arena in questi anni. L’idea
che le energie private possano attivarsi solo compensando ogni sforzo
economicamente va superata. Molte delle difficolta che si sono avute nel
rapporto con le potentissime case farmaceutiche soprattutto nella prima

42 Decreto Ministeriale 2 aprile 2015 n. 70, Regolamento recante definizione degli stan-
dard qualitativi, strutturali, tecnologici e quantitativi relativi all assistenza ospedaliera.

4 Si vedano in proposito le considerazioni di Vincenzo Cerulli Irelli e di Fabio Gi-
glioni, in questo volume.
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fase di approvvigionamento dei vaccini, sono figlie di una impostazione
che ha radici nella seconda meta del secolo scorso, quando si sono resi
brevettabili tutti i farmaci nel presupposto che I'unico motore per atti-
vare le energie utili alla ricerca di nuovi farmaci fosse la possibilita di
sfruttare economicamente, senza limiti di ricavo, i prodotti della ricerca
stessa. Esistono modelli alternativi, in cui il pubblico sostiene la ricerca,
realizza piattaforme tecnologiche e cura I’evoluzione della scienza insie-
me agli studiosi che elettivamente hanno scelto questo percorso profes-
sionale e di vita.

Ecco che allora possiamo finalmente fissare i caratteri (costituzionali)
dell’amministrazione della cura: una amministrazione che ¢ portatrice di
logiche e di una cultura pubblica propria e ben radicata, che le permette
di non essere succube di una idea economica e di mercato, fondato in-
vece sulla indipendenza e scomposizione della persona nei suoi bisogni,
da soddisfarsi in maniera singolare e standardizzata. Una amministrazio-
ne che si organizza in maniera efficace e sostenibile, ma che non opera
come una azienda produttiva. Una amministrazione non localizzata in
istituzioni, ma capace di attraversare i luoghi, compreso quello dome-
stico. Una amministrazione condivisa che si pensa anche alla luce del
contributo di sussidiarieta che all’attivita di cura degli interessi generali
possono fornire i cittadini singoli e associati.

5. Una prospettiva per I’amministrazione condivisa della cura delle per-
sone

Una amministrazione, quella della cura, migliore, ma anche possibile,
come ha dimostrato in questi anni 1’esperienza della comunita di Lab-
sus e delle amministrazioni che hanno saputo fare tesoro del contributo
di cura offerto dai cittadini a beni e servizi comuni. Un modello, tutta-
via, meno praticato proprio nella cura delle persone, aspetto su cui gia
nel 2018 Gregorio Arena richiamava 1’attenzione, commentando il libro
di Marinelli sulla cura delle citta ¢ immaginando 1’estensione dell’am-
ministrazione condivisa alla cura degli individui*.

* G. AReNA, La “societa della cura” e il valore politico dei piccoli gesti quotidiani,
cit.
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Si tratta senza dubbio di una frontiera di straordinario interesse, anche
in considerazione di quanto abbiamo sopra considerato a proposito del-
la evidenza, maturata in questi ultimi decenni, della vulnerabilita come
elemento strutturale e non eccezionale del percorso biografico di ogni
persona.

Anche a questo proposito puo essere utile un esempio, con il quale
concludere le considerazioni sulla cura svolte in queste note.

Un campo foriero di promessi sviluppi ¢ quello dell’assistenza do-
miciliare alle persone con problemi di disabilita, cronicita, non autosuf-
ficienza®, tema centrale nella missione salute del Piano Nazionale di
Ripresa e Resilienza e richiamato piu volte dal Ministro Speranza a pro-
posito del futuro del sistema sanitario, attraverso il riferimento alla “casa
come primo luogo di cura™®.

Perché questo obiettivo non finisca pero per essere 1’occasione per
richiudere nuovamente la cura, tutta la cura, all’interno della membrana
domestica e familiare, occorre ripensare, innanzi tutto, al ruolo dell’am-
ministrazione e il paradigma dell’amministrazione condivisa della cura
potrebbe indicare la strada.

Prendiamo il caso della persona non autosufficiente, la persona, ciog,
che, come lo stesso legislatore nel 201747 ha riconosciuto, proprio in oc-

4 In un quadro epidemiologico e demografico come quello attuale, che colloca il no-
stro Paese fra i piu longevi del mondo, anche se in posizione piu bassa nella graduatoria
dell’invecchiamento in buona salute, un investimento sulle cure a domicilio € certamente
essenziale. Peraltro si tratta di una misura pienamente in linea con le raccomandazioni
della Commissione Europea del 2019 (Raccomandazione di Raccomandazione del Con-
siglio sul programma nazionale di riforma 2019 dell’ltalia e che formula un parere del
Consiglio sul programma di stabilita 2019 dell’Italia, COM(2019)512) e con quanto
previsto nel Piano nazionale cronicita 2016.

4TI Ministro della salute, nel presentare a settembre del 2020 la sua proposta per
I’impiego delle risorse del Recovery fund, ha significativamente formulato il principio
della “casa come primo luogo di cura”. Un’idea ribadita a maggio quando lo stesso Mini-
stro ha individuato tale principio come “la chiave fondamentale” della riforma sanitaria.
In questa occasione si ¢ indicato anche un obiettivo ambizioso: “diventare il primo paese
in Europa per assistenza domiciliare”. Germania e Svezia hanno circa il 9% di over-ses-
santacinquenni-assistiti a casa, 1’Italia attualmente (anche grazie alle misure sostenute
dal Decreto rilancio) ¢ al 6%. L’idea per il nostro Paese, ribadita anche come specifico
obiettivo del PNRR, ¢ quella di superare il 10%.

47 Legge 27 dicembre 2017, n. 205, articolo 1, comma 255.
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casione della definizione di caregiver, «non ¢ in grado di prendersi cura
di sé» ed ¢ bisognosa «di assistenza globale e continua di lunga duratay.

In Italia sono piu di 7 milioni coloro che si prendono cura in casa e
in modo continuativo di una persona non autosufficiente, al di fuori di
un rapporto professionale: si tratta di mogli e compagne (piu raramente
mariti e compagni), madri (piu raramente padri), sorelle (piu raramen-
te fratelli), figlie (piu raramente figli)*®. A fronte dell’impegno di cura
assunto in ambito domestico, il tempo di cura di cui si fa carico I’am-
ministrazione ¢ decisamente una goccia nel mare: una media di 18 ore
I’anno. II contributo principale delle istituzioni pubbliche nell’assistenza
domiciliare si esaurisce infatti nella erogazione di servizi medico-infer-
mieristici (non necessariamente a domicilio), a volte di servizi sociali,
nella fornitura di beni e, in qualche caso, di sostegno economico. Non di
rado I’amministrazione si presenta unicamente come intermediaria fra
servizi e beni che producono altre amministrazioni o pit spesso privati, e
il vero peso della cura grava interamente su chi sta in casa con la persona
non autosufficiente ed ¢ costretto a conquistare in defatiganti battaglie
con la burocrazia quei beni e servizi e a tenerli insieme nella continuita
richiesta dalla responsabilita della cura.

In un contesto come questo, il progetto della “casa come primo luogo
di cura”, rischia di gravare sulle spalle degli affetti e in particolare delle
donne, riespandendo la zona d’ombra che desocializza la cura, familia-
rizzandola.

Una prospettiva diversa puo pero essere aperta dall’idea dell’ammini-
strazione condivisa della cura, una amministrazione che sceglie di opera-
re non da sola e in una logica alternativa a quella economica di mercato.

Ecco che allora la fornitura di beni e prestazioni non ¢ che un aspetto,
neanche il piu importante, del prendersi cura. C’¢, innanzi tutto, I’as-
sunzione, da parte dell’amministrazione, di una responsabilita di cura;
c’¢ il riconoscimento del lavoro di cura dei caregiver familiari volonta-
ri, con un reddito di cura, c’¢ I’attivazione di servizi con un approccio

8 Nel nostro paese, in piu della meta dei casi (64%), ¢, infatti, proprio la famiglia a
occuparsi della cura e dell’assistenza della persona anziana affetta da patologie croniche.
Come puo leggersi nel documento “Sostenibilita del S.S.N.” redatto dalla Commissione
Igiene e sanita del Senato nel 2018, 1’Italia ¢ il paese dell’area OCSE con la piu elevata
percentuale di familiari che prestano assistenza a persone anziane o disabili, con il sup-
porto dei figli (89% dei casi) e di caregiver professionali (60%).
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di intervento e di presa in carico effettiva e non di semplice attesa, ci
sono prestazioni che non si risolvono nella semplice visita infermieri-
stica o medica, ma offrono sostegno alla persona e alla famiglia. Ma,
oltre a questo, c’¢ la capacita dell’amministrazione di attivare nel senso
piu pieno le risorse della comunitd come principio generatore di prati-
che di cura: insieme all’erogatore accreditato di servizi, la sollecitudine
affettuosa di un amico per trascorrere qualche ora a leggere un libro, la
dedizione generosa di un volontario, la disponibilita di un vicino, la cura
amorevole di una persona cara. Il tutto inserito in un progetto o, meglio
ancora, in un patto di cura condivisa, in cui, ferma restando la respon-
sabilita dell’amministrazione, su nessuno gravi un peso insopportabile
e su tutti, sulla Repubblica in senso pieno e ampio, 1’assunzione di un
impegno di cura.

Si tratta di una strada ancora largamente da percorrere, ma diversi
sono i segnali che ce ne confermano la praticabilita, a partire dalla legge
di bilancio per il 2022%, che, proprio con riferimento al sostegno sociale
nell’assistenza domiciliare alle persone non autosufficienti, invita I’am-
ministrazione a valorizzare la collaborazione volontaria delle risorse in-
formali di prossimita e quella degli enti del Terzo settore, anche mediante
gli strumenti di programmazione e progettazione partecipata.

Ma ¢ soprattutto 1’esperienza maturata in questi anni nella cura dei
beni comuni e guidata da Gregorio Arena e dalla comunita di Labsus che
ci indica la via da percorrere per provare a realizzare una amministrazio-
ne condivisa della cura delle persone.

4 Legge 30 dicembre 2021, n. 234.
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DELL’AMMINISTRAZIONE CONDIVISA

Fabio Giglioni

Sommario: 1. Chiarimenti preliminari sull’ amministrazione condivisa. 2. 1
tratti salienti per il riconoscimento del modello dell’amministrazione condivisa.
3. Ulteriori riferimenti giuridici che aiutano a rendere concreta |’amministra-
zione condivisa. 4. Le prassi collaborative. 5. I patti di collaborazione. 6. La
co-progettazione. 7. Le autogestioni temperate. 8. I partenariati dell’ ammini-
strazione condivisa. 9. Prossimo futuro dell amministrazione condivisa.

1. Chiarimenti preliminari sull amministrazione condivisa

Il sintagma «amministrazione condivisa» ¢ oramai liberamente usato
da studiosi e non. I valori, i principi e gli istituti che essa ricomprende,
pero, sono tutt’altro che condivisi, per usare un gioco di parole!. Se ne
fa un uso disinvolto che talvolta prescinde dalle radici teoriche della sua
provenienza, dai cambiamenti che nel frattempo sono avvenuti e dai con-
tributi che la giurisprudenza ha saputo offrire. Senza una comune visione
di cosa sia ’amministrazione condivisa ¢ difficile trattare degli strumenti
che ne permettono di delineare la sua esistenza; si rischia, in effetti, di
procedere in modo poco rigoroso, finendo per confondere ancor di pit
anziché chiarire. Per questa ragione le riflessioni che seguono a proposito
degli strumenti giuridici dell’amministrazione condivisa rendono neces-
sarie alcune preliminari considerazioni.

' Ne ¢ prova un recente scritto che, diversamente dalla tesi presente in questo saggio,
conclude le proprie argomentazioni sostenendo che I’amministrazione condivisa ¢ «pitl una
teorica aspirazione che una concreta realta»: cft. S.S. Scoca, L ‘amministrazione condivisa nei
servizi sociali: una complessa strada ancora da percorrere, in Dir. econ., n. 3,2021, 109. Si
veda anche A. PoLicg, Unity and Fragmentation: the Italian Public Administration, in D. So-
RACE, L. FERRARA, 1. P1a7zA (eds.), The Changing Administrative Law of an EU Member State,
Cham, 2021, 52, che significativamente ha utilizzato 1’espressione in un lavoro di ricerca de-
stinato anche a un pubblico non italiano facendo conoscere una versione di amministrazione
condivisa che ¢, tuttavia, larga, ricomprendendo i fenomeni pit ampi di governance.
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Dal punto di vista metodologico, nel tentativo di orientarsi, pare do-
veroso partire da chi ha introdotto il concetto nella scienza giuridica.
La prima attestazione di amministrazione condivisa negli studi giuridici
risale a un saggio scritto da Gregorio Arena nel 1997, nel quale 1’autore
considera tale quella che ¢ fondata su un rapporto tra pubblica ammini-
strazione e cittadini in cui questi ultimi escono «dal ruolo passivo di am-
ministrati per diventare co-amministratori, soggetti attivi che, integrando
le risorse di cui sono portatori con quelle di cui ¢ dotata I’amministra-
zione, si assumono una parte di responsabilita nel risolvere problemi di
interesse generale»?. Da qui occorre, dunque, iniziare ogni ragionamento
perché ha senso utilizzare il termine solo se a esso venga data dignita di
un modello di amministrazione ben distinto dagli altri; in assenza esso
finirebbe semplicemente per rinominare in modo diverso istituti giuridici
che gia si conoscono e che fanno parte di modelli piu consolidati senza
probabilmente che cio abbia particolare valore.

Tanto piu che oramai anche la Corte costituzionale ha fatto uso del
concetto di amministrazione condivisa, precisando che a essa fanno ri-
ferimento modelli di azione inseriti in «fasi di un procedimento com-
plesso di un diverso rapporto tra il pubblico ed il privato sociale, non
fondato semplicemente su un rapporto sinallagmatico» (sentenza n. 131
del 2020). Senza ora dare troppo rilievo alla circostanza che il giudice
delle leggi prende in considerazione il privato sociale, che si spiega con
I’oggetto della specifica pronuncia ma il cui significato reale non ¢ trop-
po distante da quello di cittadini cui allude Arena, cio che ora merita di
essere sottolineato ¢ che anche per la Corte il concetto ¢ riferibile a un
modello distinto di azione dei pubblici poteri, in cui I’elemento rilevante
¢ costituito da un diverso rapporto tra amministrazione e cittadini. Se
questo ¢ vero, quando si parla di amministrazione condivisa si deve es-
sere consapevoli, innanzitutto da parte di chi usa questo concetto, che si
allude a un modello aggiornato di amministrare® o a una nuova funzione*.

Essere conseguenti con questi assunti significa riconoscere che nel-

2 Cfr. G. AReNA, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari
e pol. cost., 1997, 117-118, 29.

3 Successivamente Arena esplicitera meglio il suo punto di vista in G. AReNa, Citta-
dini attivi, Roma-Bari, 2006, 26-58.

* Ad esempio, E. Curri, La rigenerazione di spazi e beni pubblici: una nuova fun-
zione amministrativa?, in F. D1 Lascio, F. GiGLIoNI (a cura di), La rigenerazione di beni
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I’assolvere il compito di curare gli interessi pubblici la pubblica ammini-
strazione ¢ multiforme e adattiva; non esiste, in altre parole, un solo modo
di fare amministrazione. Con I’amministrazione condivisa il ventaglio
dei modelli si arricchisce. Si conoscevano gia I’amministrazione auto-
ritativa e quella di prestazione, cosi come si ¢ conosciuta piu di recente
I’amministrazione di regolazione della concorrenza; quella condivisa si
aggiunge a tutte queste’.

2. I tratti salienti per il riconoscimento del modello dell’amministrazione
condivisa

La posizione iniziale assertiva deve essere ora suffragata da elementi
che dimostrino la fondatezza di questa diversita. Partendo sempre dalle
definizioni prima riportate ¢ chiaro che il differente modo in cui si confi-
gura il rapporto tra amministrazione e cittadini muove dalla circostanza
che i cittadini esercitino la propria liberta per soddisfare un interesse
generale®, cosi da meritarsi un ruolo di co-amministratori. Lo stesso rife-

e spazi giuridici, Bologna, 2017, 29-33, adombra nelle pratiche di valorizzazione dei
contributi dei cittadini la configurazione di una funzione che incorpora I’enabling state.

5 Le origini culturali di questa nuova forma di governo, perd, vanno rintracciate an-
che nel noto studio di F. BENVENUTL I/ nuovo cittadino, Venezia, 1994 e nel suo concetto
di demarchia. Ancor prima, in ogni caso, si rintraccia in F. BENVENUTI, L ordinamento
repubblicano, Padova, 1996, 47-51. Si veda ancora dello stesso autore: F. BENVENUTL, Le
autonomie locali nello Stato moderno, in Ib., Scritti giuridici, Milano, 2006, 111, 2233
ss. Di questa evoluzione parla anche A. RoMEO, Amministrazione, democrazia e potere
pubblico: premesse per una riflessione, in L’ amministrazione nell assetto costituzionale
dei poteri pubblici. Scritti per Vincenzo Cerulli Irelli, Torino, 2021, 11, 1072-1075. Merita
un cenno anche il riferimento all’amministrazione diretta ricompresa in un’accezione
molto ampia di amministrazione condivisa, per la quale si intende — a dispetto della lo-
cuzione — I’amministrazione (in senso oggettivo) svolta direttamente dai cittadini per la
gestione di beni e spazi che hanno perso un’originaria funzione e che attraverso tali azio-
ni ripropongono forme democratiche di autogoverno. Per questa teoria si veda il saggio
G. MICCIARELLL, Introduzione all’uso civico e collettivo urbano. La gestione diretta dei
beni comuni urbani a Napoli, in Munus, 2017, 135 ss. Tuttavia, ¢ un’impostazione molto
diversa da quella qui trattata.

¢ Si puo parlare in tali circostanze di esercizio di liberta solidali, il cui concetto ¢
stato ripreso anche dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 185 del 2018. Si veda
ancora G. ARENA, I/ welfare di comunita, in G. ARena, C. TaloNE (a cura di), L'[talia
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rimento della Corte costituzionale al privato sociale deve essere letto in
consonanza, dal momento che quello ¢ I’ambito nel quale piu frequente-
mente si rintraccia 1’esercizio responsabile della liberta dei cittadini’, che
ha una tradizione importante in Italia. Ricorda la Corte che «fin da tempi
molto risalenti, del resto, le relazioni di solidarieta sono state all’origine
di una fitta rete di libera e autonoma mutualita che, ricollegandosi a di-
verse anime culturali della nostra tradizione, ha inciso profondamente
sullo sviluppo sociale, culturale ed economico del nostro Paese». Con
I’amministrazione condivisa queste pulsioni sociali solidaristiche smet-
tono di restare confinate nel solo ambito privato o, tuttalpiu, di entrare
nei sistemi pubblici dei servizi in funzione servente e diventano una ri-
sorsa per amministrare che si aggiunge alle altre che le amministrazioni
gia hanno (personale, beni, finanze).

In altre parole, I’amministrazione condivisa ha 1’ambizione di inter-
cettare quelle numerose risorse di conoscenze, saperi, tempo e capacita
che sono diffuse tra i cittadini, piu 0 meno organizzati, affinché queste
intelligenze diano frutti positivi anche per gli interessi generali. Tutto
questo non ha a che vedere con ’esternalizzazione di funzioni e servizi,
ma presuppone modelli di governo co-gestiti della complessita sociale.
Nel momento, infatti, in cui le amministrazioni riconoscono che 1’azione
sociale compiuta dai cittadini ¢ rivolta a soddisfare interessi meritevoli
che non riguardano solamente i soci e gli aderenti all’azione ma una
platea piu ampia di soggetti, possono decidere di favorire tali soggetti
per conseguire — in modo diverso rispetto a quelli piu conosciuti — gli
interessi generali. Il sostegno dell’azione (che possiamo definire) civica
realizza appunto I’amministrazione condivisa.

I principio giuridico intorno al quale I’amministrazione condivisa
trova consacrazione ¢ quello di sussidiarieta orizzontale, espresso nel-
I’art. 118, ultimo comma, della Costituzione. Li ¢, infatti, stabilito che i

dei beni comuni, Roma, 2012, 100-104. Radici culturali di questo concetto si possono
rintracciare anche nell’idea di liberta positiva che si distingue da quella negativa: cfr. A.
SEN, La liberta individuale come impegno sociale, Bari, 1990, 11-16. Si vedano negli
stessi termini C. SALATI, La liberta dei cittadini attivi oltre lo Stato: prime considerazioni
sull’amministrazione condivisa in Unione europea, in F. PizzoLato, G. RIVOSECCHI, A.
ScALONE (a cura di), La citta oltre lo Stato, Torino, 2022, 83-84.

7 Si veda il saggio importante di N. Lipart, «Spirito di liberalitay e «spirito di soli-
darietay, in Riv. trim. dir. e proc. civ., 1997, 1 ss.
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soggetti che compongono la Repubblica favoriscono le autonome inizia-
tive dei cittadini, singoli o associati, per lo svolgimento degli interessi
generali. Quello delineato ¢ un favor a vantaggio di chi, a partire dal-
I’adempimento dei propri doveri, come recita I’art. 2 Cost., sia pure in
modo del tutto libero e volontario, si spende per la propria comunita.
La Corte costituzionale ha peraltro stabilito che tale sostegno non deve
limitarsi in una mera astensione dall’esercizio di attivita che finiscono
per ostacolare i cittadini, ma si deve concretizzare in una promozione
effettiva® che deve essere assicurata a tutti coloro che corrispondono ai
criteri per i quali le pubbliche amministrazioni si sono impegnate’. Il
principio che sostiene I’amministrazione condivisa ha valenza precettiva
e sostanziale.

In questi termini ¢ evidente che I’amministrazione condivisa presen-
ti tratti identificativi del tutto peculiari, che la rendono irriducibile agli
altri modi di amministrare'®. La distinzione con 1’amministrazione au-
toritativa ¢ fin troppo evidente. Quest’ultima € un’amministrazione che
dispone, ordina, vieta, autorizza, concede; in altre parole, utilizza i poteri
in modo unilaterale e considera i cittadini degli amministrati passivi. Ne
diffida e ne consente I’azione solo dopo aver verificato che gli interessi
individuali degli stessi non confliggano con quelli pubblici, perché in ge-
nerale si teme che gli interessi privati possano recare danni agli interessi
pubblici. Applica il principio di legalita nel modo piu rigoroso perché
¢ considerato la principale fonte di regole che la pubblica amministra-
zione deve osservare sia nei fini sia nella condotta. In queste condizioni

8 Riecheggiano in questi passaggi le caratteristiche del diritto promozionale elabo-
rato da Norberto Bobbio: cfr. N. Bossio, Sulla funzione promozionale del diritto, in Riv.
trim dir. e proc. civ., 1969, 1313 ss. e poi ripreso N. BoBBio, Dalla struttura alla funzione.
Nuovi studi del diritto, Milano, 2007, 26-27.

® Molto rilevante ¢ il punto 6.4. della motivazione della Corte costituzionale nel-
la sentenza n. 52 del 2021, in cui I’art. 118, ultimo comma, Cost., ¢ considerato quale
parametro costituzionale di verifica di una norma di legge della regione Sardegna che
escludeva dal beneficio di risorse economiche alcuni soggetti diversi dalle associazioni
onlus. Il giudice afferma che nel contesto di applicazione del principio di sussidiarieta
le regioni sono tenute «a valorizzare e a promuovere il ruolo degli enti del terzo settore,
favorendone senza discriminazioni il piu ampio coinvolgimento, in conformita al loro
ruolo nella societa civile». Si veda il commento di V. Ciacclo, I valore di sostegno attivo
della sussidiarieta orizzontale, in www.labsus.org, 2021.

12" Si veda su questo punto il saggio di Vincenzo Cerulli Irelli in questo volume.
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I’amministrazione condivisa non trova spazio e cio ¢ cruciale anche per
capire le difficolta che essa ha per affermarsi, dal momento che le ragioni
sono innanzitutto di ordine culturale. L’amministrazione autoritativa ¢
quella intorno a cui, soprattutto nell’Europa continentale, ¢ stato eretto il
diritto amministrativo; ha quindi alle spalle una storia di oltre un secolo
ed ¢ intorno a essa e alle sue caratteristiche che si sono formati i dipen-
denti pubblici, i quali — non a caso — sono tra coloro che manifestano le
maggiori resistenze all’amministrazione condivisa.

Chiare sono inoltre le differenze dell’amministrazione condivisa con
I’amministrazione di prestazione. Quest’ultima ¢ un’amministrazione
che si pone in una condizione servente nei confronti dei cittadini, si fa
carico dei loro bisogni, li interpreta e, conseguentemente, produce ser-
vizi, distribuisce risorse pubbliche o, comunque, seleziona e remunera
con criteri restrittivi i soggetti abilitati a erogare servizi. I cittadini sono
beneficiari dell’azione amministrativa ma come portatori di bisogni da
soddisfare e quindi in una condizione che ¢ ancora una volta passiva.
Gli stessi bisogni sono assunti secondo parametri standard definiti dal-
le pubbliche amministrazioni e solo dentro questo perimetro sono fonte
di obblighi giuridici. Applica il principio di legalita fondamentalmente
come indirizzo, ma soprattutto ¢ sollecitata dal principio di imparziali-
ta, da cui ricava le regole che ne affermano la separazione dagli ordini
costituiti (politici, religiosi, economici), I’economicita e 1’efficacia che
ne guida I’azione. Anche da questo modello I’amministrazione condi-
visa sembra distante. Sebbene sia vero che anche quest’ultima preveda
il conseguimento di benefici da parte dei cittadini, la differenza radicale
consiste nel fatto che, nel caso dell’amministrazione dei servizi, le utilita
sono 1’esito della rivendicazione di diritti, mentre nel caso dell’ammini-
strazione condivisa, i vantaggi dipendono dall’adempimento dei doveri,
cosicché — specularmente — troviamo un’amministrazione obbligata che
si distingue da un’amministrazione libera nella valutazione da attribuire
all’azione dei cittadini.

Infine, ’amministrazione condivisa non puo essere inclusa neppure
nell’amministrazione di regolazione. Quest’ultima ¢ 1’amministrazione
che non si preoccupa tanto di provvedere, né autoritativamente, né per
tramite di prestazioni, ma arbitra, contratta, acquisisce da terzi cio che
serve per gli interessi generali. Anche in questo caso i cittadini sono be-
neficiari dell’azione amministrativa, ma in via mediata. Il fine principale
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dell’amministrazione ¢ realizzare le condizioni in cui il mercato concor-
renziale possa dispiegarsi correttamente perché cosi facendo i cittadini,
quali utenti e consumatori, riceveranno soddisfazione dei loro bisogni.
L’amministrazione ¢ neutrale e vigila perché le dinamiche di mercato
si svolgano correttamente nella fiducia che i bisogni trovino soddisfa-
zione a condizioni economicamente piu vantaggiose € con accresciuta
qualita. Il principio di legalita ¢ si osservato, secondo, pero, I’adesione
a criteri tecnici rigorosi, di cui ’amministrazione ha riserva quasi as-
soluta di interpretazione mentre ¢ soprattutto tesa a realizzare il buon
andamento dell’azione. L’organizzazione manageriale ed efficientistica
dell’azione interna ed esterna ¢ il principale obiettivo dell’amministra-
zione della concorrenza e le regole da osservare sono tratte soprattutto
dalle scienze diverse da quelle giuridiche. In un certo senso anche questo
modello di amministrazione delinea un ruolo attivo dei cittadini, ma solo
in qualita di consumatori e utenti finali. Ne rafforza il ruolo nei confronti
dei prestatori di servizio, anche se ha una debole incidenza sul modo in
cui ’amministrazione si rapporta con gli operatori di mercato e quin-
di sul modo di amministrare. Al contrario I’amministrazione condivisa
¢ tutt’altro che neutrale: seleziona i cittadini che considera risorse e lo
fa sulla base di procedure che richiedono di stabilire una vicinanza tra
gli interessi''. Con questo non si vuole certo dire che I’amministrazione
condivisa non si preoccupi delle esigenze di trasparenza, ma le tiene vive
seguendo un percorso che prevede strumenti diversi da quelli classici del
bando pubblico'.

' Cfr. D. CaLDIROLA, [] terzo settore nello stato sociale in trasformazione, Napoli,
2021, 254.

12 Tipicamente le esigenze di trasparenza dell’amministrazione condivisa si artico-
lano su due diversi presupposti. Il primo ¢ quello indicato dal legislatore all’indomani
dell’introduzione del principio di sussidiarieta costituzionale. All’art. 7, co. 1, 1. n. 131
del 2003, ¢ prospettata 1’applicazione dell’art. 12, 1. n. 241 del 1990, ogni qualvolta le
pubbliche amministrazioni siano chiamate a distribuire vantaggi economici in ossequio
al principio di sussidiarieta orizzontale. Tale indicazione sara poi ripresa, infatti, nell’art.
55 codice del terzo settore, che disciplina i rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti
del terzo settore. L’altra via alla trasparenza che garantisce I’amministrazione condivisa
¢ invece la partecipazione diretta dei cittadini all’amministrare. L’ingresso degli stessi
nella gestione della cosa pubblica ¢ fattore che impone un’elevazione degli standard di
trasparenza da parte delle pubbliche amministrazioni. Si veda la tesi convincente di M.
TiBERN, [] settore “no profit” nella programmazione e gestione dei servizi pubblici, in
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Piu in generale si pud dire che I’amministrazione condivisa ¢ espres-
sione di un paradigma profondamente diverso da quello che accomuna
gli altri modelli. Infatti, questi ultimi, pur con qualche variabile al proprio
interno, incorporano il paradigma bipolare della separazione tra autorita
pubbliche e interessi pubblici, da un lato, e cittadini e interessi privati,
dall’altro; I’amministrazione condivisa interpreta quello che ¢ stato de-
finito il paradigma sussidiario'’, in base al quale I’amministrazione pub-
blica ridefinisce lo spazio giuridico di azione coinvolgendo direttamente
i cittadini per conseguire quegli interessi che non riesce a soddisfare o
perché profondamente inadeguata (rispetto all’impatto delle tecnologie,
alle esigenze di comunicazione che la co-amministrazione richiede) o
perché vi rinuncia in una condizione di risorse limitate. I due paradigmi
riflettono alla base due concezioni diverse del rapporto con il principio di
uguaglianza. Nel paradigma bipolare la differenza dei cittadini ¢ assunta
come condizione iniziale naturale rispetto alla quale ¢ compito della pub-
blica amministrazione garantire come minimo [’uguaglianza formale, ma
anche impegnarsi per realizzare [’'uguaglianza sostanziale secondo una
modalita d’azione che ¢ prevalentemente standardizzata. Nel paradigma
sussidiario, invece, la differenza tra cittadini € vissuta come una ricchez-
za di cui ’amministrazione pud beneficiare soprattutto se, realizzando
sé stessi, 1 cittadini contribuiscono anche al progresso civile, sociale ed
economico della comunita: ¢ il prodotto di una combinazione articolata
traart. 2, 3 ¢ 118, ultimo comma, Cost., a cui devono essere naturalmente
aggiunti gli articoli dedicati alla pubblica amministrazione generalmente
intesa'*, I amministrazione condivisa mira a elevare il grado di soddi-

Munus, 2, 2019, 575 ss. A tal proposito si vedano le osservazioni di F. CORTESE, Riuso e
rigenerazione tra stato, regioni e autonomie locali, in E. FONTANARI, G. PIPERATA (a cura
di), Agenda RE-CYCLE, Bologna, 2017, 49, il quale ritiene che il principio di legalita
richiede una rimeditazione alla luce della creativita che per forza di cose le progettualita
di rigenerazione determinano, facendo della legalita un contenuto di programma. Cfr.
anche S. FrReGo Lupel, 1] principio di consensualita nell ’agire amministrativo alla luce
della legislazione e della giurisprudenza piu recenti, in Dir. amm., 2008, 711.

13 T’elaborazione di un vero e proprio paradigma sussidiario che ridisegna le relazio-
ni tra autorita pubbliche e privati, prevalentemente di natura sociale, contenente regole
apposite alternative alle altre piu conosciute e tradizionali del diritto amministrativo si
deve a D. Donati, Il paradigma sussidiario, Bologna, 2013, spec. 330-332.

4 Su questo punto a chiarire ¢ ancora G. ARENA, Introduzione all’amministrazione
condivisa, cit., 34-39.
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sfazione degli interessi facendo leva sulle differenti capacita e risorse dei
cittadini, purché queste siano spese per gli interessi generali e per questo
non standardizza ma incrementa prestazioni per raggiungere livelli altri-
menti inarrivabili'®.

3. Ulteriori riferimenti giuridici che aiutano a rendere concreta I'ammi-
nistrazione condivisa

L’amministrazione condivisa non ¢ pero solo un modello teorico, ma
puo vantare dei riferimenti normativi chiari di carattere generale che la
legittimano pienamente nel nostro ordinamento costituzionale.

Prima di soffermarsi su queste disposizioni puntuali dove puo esse-
re riconosciuta, vale la pena, pero, sottolineare che il modello teorico e
culturale resta importante da tener presente perché aiuta a individuare
I’amministrazione condivisa anche oltre il dato positivo. Esiste, infatti,
un rapporto dialettico tra legalita e sussidiarieta, che solo in parte puo
essere risolto in un’armoniosa convivenza'®: ci0 sicuramente avviene
quando il principio di legalita sostanzia il principio di sussidiarieta dan-
done piena espressione formale'”. Tuttavia, la legalita ¢ la sussidiarieta
sono due principi che sviluppano anche dinamiche competitive perché,
di fatto, costituiscono le due piu importanti fonti di regole che arbitrano
il pluralismo istituzionale e sociale dell’ordinamento giuridico. Il proble-
ma ¢ che questi due principi si comportano diversamente nel delineare
le regole sul pluralismo: la legalita definisce le garanzie e i limiti intorno
ai quali le autonomie si sviluppano, la sussidiarieta, invece, coordina le

15 L’interpretazione della sussidiarieta come principio finalizzato all’incremento dei
servizi di base ¢ sottolineata in modo particolare da D. DoNaTi, La sussidiarieta orizzon-
tale da principio a modello: dinamiche, modelli e ruolo della concorrenza, in A. Paci, D.
Donari (a cura di), Sussidiarieta e concorrenza, Bologna 2010, 217-222.

' Sul punto si consenta di rinviare a F. GiGLioNI, Sussidiarieta e legalita, in D. CIAF-
FI, F.M. Giorpano (a cura di), Storia, percorsi e politiche della sussidiarieta, Bologna,
2020, 289 ss.

'7 Per una riflessione non giuridica sul tema ma densa di spunti interessanti si veda
D. Ciarrr, U. D1 Macalo, Fuga dalla gabbia d’acciaio in Europa. Opportunita e minacce
per la sussidiarieta orizzontale e la cura condivisa dei beni comuni all’italiana, in Etica
pubblica,n. 2, 2021, 33 ss.
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autonomie stabilendo come esse possono interagire tra loro al di la di
quello che ciascuna ¢ disposta a cedere a beneficio dell’altra'®. Detto in
altri termini, la legalita presiede le autonomie, la sussidiarieta disciplina
le loro dinamiche.

La concorrenza dei due principi nel regolare il pluralismo delle auto-
nomie permette che il loro sviluppo sia indipendente dall’applicazione
dell’altro principio. Questo vuol dire che esistono autonomie regolate
solo intorno a esigenze di garanzie da rispettare, senza che abbia luogo
I’applicazione della sussidiarieta, ma altresi esistono autonomie rego-
late secondo il principio di sussidiarieta anche in assenza di specifiche
indicazioni che provengono dalla legge. Tale approdo finale del ragio-
namento, come sara chiarito piu avanti, ha notevoli implicazioni.

Tornando ora al riconoscimento dell’amministrazione condivisa nel-
I’ordinamento giuridico, sono quattro gli ordini disciplinari generali che
la rappresentano. Il primo ¢ quello contenuto nel codice del terzo settore.
I soggetti che fanno riferimento al terzo settore, infatti, rappresentano
la proiezione di quei cittadini che escono dalla dimensione passiva per
praticare relazioni di solidarieta nei confronti degli altri'®. E un ambito
che si presta facilmente a intercettare la dimensione del cittadino attivo
presente nell’amministrazione condivisa. Questa potenzialita, conosciu-
ta gia in occasione delle normative frammentate degli anni Novanta che
hanno riguardato il volontariato ¢ i soggetti che non perseguono utilita
lucrative, ¢ con il decreto legislativo n. 117 del 2017 pienamente disve-
lata, dal momento che questo testo normativo ¢ ispirato profondamente
dai tratti dell’amministrazione condivisa®. Gli articoli 1 e 2 del codice
lo manifestano chiaramente. In modo particolare 1’art. 2, dopo aver riba-

'8 Cfr. su questo punto P. RipoLa, Forma di stato e principio di sussidiarieta, in
AA.VV., La riforma costituzionale, Padova 1999, 182-183, 191; A. D’ ATENA, i/ principio
di sussidiarieta nella Costituzione italiana, in Ip., L Italia verso il federalismo. Taccuini
di viaggio, Milano, 2001, 322 ss.

1 Gia in questo senso F. MANGANARO, Le amministrazioni pubbliche in forma pri-
vatistica: fondazioni, associazioni e organizzazioni civiche, in Dir. amm., 2014, 45 ss.;
R. MorzenTI PELLEGRINL, Sussidiarieta e terzo settore, in L’amm. it., 2005, 1631 ss. Di
recente in merito € tornato G. ARENA, Sussidiarieta orizzontale ed enti del terzo settore,
in A. Fici, L. Garro, F. GiGLiont (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni
ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza della Corte costituzionale n. 131 del 2020,
Napoli, 2020, 25 ss.

20 Nello studio di D. CALDIROLA, I terzo settore nello stato sociale in trasformazione,
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dito il riconoscimento e la promozione degli enti del terzo settore, quali
espressione della solidarieta, della partecipazione e del pluralismo, pre-
cisa che di questi enti «¢ favorito I’apporto originale per il perseguimen-
to di finalita civiche, solidaristiche e di utilita sociale, anche mediante
forme di collaborazione con lo Stato, le Regioni, le Province autonome
e gli enti locali». La disposizione richiama con evidenza il contenuto del
principio di sussidiarieta orizzontale e, di conseguenza, I’amministrazio-
ne condivisa?'. D’altra parte la stretta relazione tra questa disciplina ¢
I’amministrazione condivisa fondata sul principio di sussidiarieta oriz-
zontale ¢ ulteriormente confermata dall’art. 5 di questo stesso codice, in
cui ¢ individuato il catalogo degli interessi generali il cui perseguimento,
in via principale o esclusivo, permette di distinguere gli enti del terzo
settore ai fini dell’applicazione del codice.

La citazione di questa disciplina ¢ importante anche perché ¢ capace
di offrire altre due indicazioni. Dalla lettura della disposizione riportata
prima si ricava che il favorire 1’apporto di questi soggetti avviene «anche
mediante forme di collaborazione» con i soggetti che compongono la
Repubblica. Cio comporta, da un lato, che dal principio di sussidiarieta
¢ gemmato un nuovo principio, quello di collaborazione, che significa-
tivamente ¢ stato poi introdotto nel 2020 nell’art. 1, 1. n. 241 del 1990,
e, dall’altro, che la collaborazione non € il modo esclusivo di favorire
questi soggetti??. Tali ulteriori annotazioni sono importanti perché il co-
dice del terzo settore permette di dare un nome preciso a quel diverso
modo di concepire le relazioni tra amministrazioni e cittadini a cui si
fa riferimento quando si parla di amministrazione condivisa: ¢ la col-
laborazione il connotato essenziale di questo modello, a cui si ascrive
un portato di regole proprie?. Contemporancamente quella indicazione

cit., 256-258, questa visione ¢ largamente condivisa e attribuisce proprio al codice la
capacita di realizzare effettivamente 1’amministrazione condivisa.

2l Lo sottolinea come un aspetto essenziale L. GiL, Forme di coinvolgimento tra enti
pubblici e organizzazioni del Terzo settore alla luce del nuovo codice del Terzo settore,
in Riv. trim. app., 2018, 296.

22 Cfr. D. DoNati, Le citta collaborative: forme, garanzie e limiti delle relazioni oriz-
zontali, in Ist. fed., 2019, 964-968, che si riferisce al concetto di collaborazione sussi-
diante.

2 Si vedano in questo senso L. GiLy, 11 Codice del Terzo settore ed i rapporti colla-
borativi con la PA., in Urb. e app., 2018, 16; A. LoMBARDI, I/ rapporto tra enti pubblici
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obbliga anche a precisare che non tutte le forme di sostegno previste
dal codice del terzo settore sostanziano I’amministrazione condivisa, ma
solamente quelle che si traducono in forma di collaborazione. Pertanto,
portando fino in fondo il ragionamento, le generiche e plurali forme di
sostegno assicurate agli enti del terzo settore come tali non sono espres-
sione dell’amministrazione condivisa. In questi casi, infatti, si opera una
distribuzione delle risorse pubbliche a soggetti considerati meritevoli,
prescindendo dalle attivita che questi compiono: gli enti beneficiano di
un sostegno su base presuntiva. Viceversa, I’amministrazione condivisa
legittima il sostegno sulla base di una collaborazione svolta intorno a
specifici progetti. E I’azione concordata di comune accordo a trovare
sostegno dall’ordinamento non 1’astratta appartenenza a categorie sog-
gettive. Questo spiega perché I’amministrazione condivisa vada tenuta
distinta dalla generica disciplina del volontariato.

Le considerazioni appena svolte permettono peraltro di ricompren-
dere anche altre fattispecie che hanno una struttura normativa simile e
che dispiegano pero effetti in specifici settori. Quanto detto, infatti, a
proposito della collaborazione come elemento chiave di discernimento
dell’amministrazione condivisa, € rintracciabile anche nell’art. 112, co.
9, cod. bb.cc. pp., e nell’art. 48, d.lgs. 159 del 2011. La prima norma si
riferisce alla possibilita da parte delle pubbliche amministrazioni di sti-
pulare accordi per la valorizzazione di beni di interesse culturale da parte
di associazioni che promuovono la cultura e associazioni di volontaria-
to*; la seconda, invece, si riferisce alla possibilita da parte di comuni,
ora estesa anche direttamente all’ Agenzia nazionale dei beni sequestrati

e terzo settore, in A. Fici (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale,
Napoli, 2018, 226.

2* Ne fa un esplicito riferimento A. MoLITERNI, Pubblico e privato nella disciplina
del patrimonio culturale: I'assetto del sistema, i problemi, le sfide, in Ip. (a cura di),
Patrimonio culturale e soggetti privati, Napoli, 2019, 42-47 e 58-60; B. ACCETTURA, Po-
litiche di valorizzazione e funzione sociale dei beni culturali. Pratiche di cittadinanza
attiva, in Federalismi.it, n. 16, 2019, 12-15, anche se non mancano sottolineature criti-
che circa lo scarso utilizzo della soluzione. Si vedano anche F. DoNA, Partecipazione e
sussidiarieta nella valorizzazione dei beni culturali: strumenti disponibili e prospettive
future, in Federalismi.it,n. 25,2020, 57-59; G. SEVERINI, Commento all ’art. 112, in M.A.
SanpuLLi (a cura di), Commentario al codice dei beni culturali e del paesaggio, Milano,
2012, 739. Si veda anche G. MANFREDI, Rigenerazione urbana e beni culturali, in F. D1
Lascio, F. GigLionI (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi giuridici, cit., 279 ss.
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e confiscati, di concedere ’uso gratuito dei beni confiscati a un’ampia
categoria di soggetti di carattere civico, al fine di promuovere la riappro-
priazione comunitaria di beni che erano stati sottratti attraverso attivita
illecite. Entrambe queste discipline presuppongono la valorizzazione
dell’apporto di soggetti sociali nella gestione di beni con finalita di in-
teresse generale attraverso la realizzazione di forme di collaborazione
limitatamente pero a una tipologia di beni specifici. La circostanza che la
disciplina degli enti del terzo settore sia successiva a queste due settoriali
permette di avanzare anche un’interpretazione evolutiva cosi da attenua-
re gli elementi di differenziazione delle stesse®.

11 secondo ordine disciplinare che riconosce in termini generali I’am-
ministrazione condivisa ¢ quello rappresentato dall’art. 3, co. 5, testo
unico degli enti locali, secondo cui comuni e province «svolgono le loro
funzioni anche attraverso le attivita che possono essere adeguatamente
esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni
sociali». Anche in questo caso pare piuttosto evidente 1’accostamento tra
questa norma e le ricostruzioni offerte a proposito del modello di ammi-
nistrazione condivisa*. Il campo di applicazione ¢ piu limitato rispetto

2 11 tema ¢ trattato da F. GigLiont, La collaborazione per la legalita: il caso dei
beni confiscati alla criminalita organizzata, in Etica pubblica, n. 2, 2021, 59-62; M. V.
FERRONL, 1] riuso dei beni confiscati alla criminalita organizzata: come rendere formale
I’informita, in M.V. FErron1, G. Ruocco (a cura di), La citta informale. Approcci teorici,
Soveria Mannelli, 2021, 102; G. AReNA, [ custodi della bellezza, Milano 2020, 212, che
mettono in rilievo come la collaborazione sia utilizzata quale soluzione scelta diretta-
mente dalle amministrazioni per risolvere problemi applicativi della normativa.

%6 Cosl, per i beni culturali, A. MoLITerNt, Pubblico e privato nella disciplina del
patrimonio culturale: I'assetto del sistema, i problemi, le sfide, cit., 49-51; M. Croct, 1/
perimetro soggettivo dei partenariati e le tipologie di privati per la valorizzazione del
patrimonio culturale (tra profit e non profit), in A. MoLITERNI (a cura di), Patrimonio
culturale e soggetti privati, cit., 101-110. Su questo tema si sofferma, con specifico rife-
rimento alla valorizzazione dei beni culturali, C. VITALE, Rigenerare per valorizzare. La
rigenerazione urbana “gentile” e la riduzione delle diseguaglianze, in Aedon, n. 2,2021.
Con riferimento, invece, ai rapporti con la disciplina dei beni confiscati sia consentito di
rinviare a F. GIGLIONI, La collaborazione per la legalita: il caso dei beni confiscati alla
criminalita organizzata, cit., 54-57.

27 Su questo si sofferma molto D. Donari, I/ paradigma sussidiario, cit., 90-109, che
considera la norma del testo unico degli enti locali tra le piu significative espressioni del
principio di sussidiarieta orizzontale. Si veda analogamente L. VANDELLI, I/ sistema di
governo locale, Bologna, 2018, 194.
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a quello visto in precedenza, ma ¢ diffusa la convinzione che sia proprio
I’ambito locale la sede di elezione, ancorché non esclusiva, dell’ammi-
nistrazione condivisa, dal momento che ¢ li che si misura piu concreta-
mente la vicinanza degli interessi propria di questo sistema di governo?.
Risulta interessante osservare lo slittamento semantico da funzioni ad
attivita che opera la disposizione quando ¢ in gioco la partecipazione dei
cittadini, il che conferma che I’amministrazione condivisa ¢ estranea alle
esperienze di esternalizzazione. Le funzioni restano attribuite esclusiva-
mente agli enti locali, ma le attivita che le sostanziano possono essere
svolte anche attraverso le iniziative dei cittadini. E la modalita di svolgi-
mento della funzione a essere condivisa, non la funzione in sé*. In altre
parole, ¢ possibile sostenere che I’amministrazione condivisa delinea la
ricerca di risorse ulteriori con la partecipazione dei cittadini per svolgere
al meglio le proprie funzioni.

11 terzo ordine disciplinare che sostanzia I’amministrazione condivisa
¢ quello rintracciabile da alcune leggi regionali® e, in particolare, due
regioni: il Lazio e la Toscana. Nella legge n. 10 del 2019 della regione
Lazio, significativamente intitolata «Promozione dell’amministrazione
condivisa dei beni comuni», si trovano disciplinate le caratteristiche es-
senziali della collaborazione che le amministrazioni, regionali e locali,

2 Cfr. sulle sperimentazioni locali di nuove forme di governo F. MANGANARO, 1/ prin-
cipio di autonomia, in M. RENNA, F. Saitta (a cura di), Studi sui principi di diritto am-
ministrativo, Milano, 2012, 263; F. MANGANARO, Le amministrazioni pubbliche in forma
privatistica: fondazioni, associazioni e organizzazioni civiche, cit., 57-59; F. PizzoLaTto,
Democrazia come autogoverno: la questione dell autonomia locale, in Costituzionali-
smo.it,n. 1,2015, 24-26.

» Non a caso chi ricerca ’amministrazione condivisa nella condivisione delle fun-
zioni rimane deluso: cfr. S.S. Scoca, L’amministrazione condivisa nei servizi sociali,
cit., 106. Il punto, perd, ¢ proprio questo: distinguere la titolarita e la responsabilita della
funzione dalle attivita che compongono la funzione. La prima resta in capo all’ammini-
strazione, mentre le seconde possono essere oggetto di condivisione.

30 Sull’impegno in generale delle regioni per ’attuazione del principio di sussidia-
rieta orizzontale si vedano anche D. Donartl, 1/ ruolo delle Regioni nell attuazione della
sussidiarieta orizzontale: fasi, interpretazioni e problemi, in Ist. fed., 2021, 215 ss. e,
anche prima, Ip., La sussidiarieta orizzontale nell’evoluzione normativa dello Stato e
delle Regioni, in G. ARENA, G. CoTTURRI (a cura di), /] valore aggiunto, Roma, 2010, 183
ss.; S. BartoLE, Collaborazione e sussidiarieta nel nuovo ordine regionale, in Regioni,
2004, 578 ss.
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possono intraprendere per la cura dei beni comuni®'. La legge recepi-
sce nella sostanza i contenuti dei regolamenti comunali che si sono nel
frattempo diffusi in Italia, di cui si dira a breve, ma ha tre implicazioni
aggiuntive di rilievo. In primo luogo, ¢ la prima legge di carattere gene-
rale che estende alle amministrazioni riconducibili alla regione I’ammi-
nistrazione condivisa. Inoltre, svolge una funzione di promozione attiva
dell’adozione dei regolamenti comunali per I’amministrazione condivi-
sa, prevedendo varie forme di incentivo per i comuni laziali. Infine, la
legge offre la cornice giuridica entro la quale le articolazioni territoriali
interne ai comuni possono applicare I’amministrazione condivisa, anche
nel caso in cui il comune non adotti il regolamento, circostanza molto
rilevante, ad esempio, nel caso di Roma Capitale, i cui municipi sono
dunque autorizzati a realizzare forme di collaborazione coerenti con la
legge regionale anche in assenza di un regolamento comunale specifico.

Ha una diversa impostazione invece la legge della regione Toscana n.
71 del 2020 sul governo collaborativo dei beni comuni e del territorio, la
quale ¢ meno fedele rispetto ai contenuti dei regolamenti comunali che
si sono diffusi a partire dal 2014, ma ¢ ugualmente anch’essa incentrata
a promuovere forme di governo basate sulla collaborazione tra ammini-
strazioni, regionali e locali, e cittadini. La legge prevede 1’adozione di un
regolamento sull’amministrazione condivisa dei beni comuni e si pone
anch’essa a sostegno degli enti locali che decidano di adottare i regola-
menti citati. Le due regioni hanno, dunque, fatto un deciso investimento
su questo modello di amministrazione®.

Il quarto ordine disciplinare ¢ quello che ha sostanzialmente ispirato i
due legislatori regionali citati, dal momento che, prima ancora che inter-
venissero, in Italia si sono diffusi i regolamenti comunali per la disciplina
della collaborazione fra amministrazione locale e cittadini per la cura e la
gestione dei beni comuni urbani, il primo dei quali approvato a Bologna
nel 2014. Questi regolamenti sono il frutto dell’esercizio dell’autonomia

31 Per un commento si veda 1. GRIGORUT, L ’amministrazione in trasformazione. Il
modello dell’ amministrazione condivisa della Regione Lazio, in Reg., 2020, 1209 ss.

32 Si veda C. TuBERTINL, Sviluppare ’amministrazione condivisa attraverso i principi
di sussidiarieta (verticale) e leale collaborazione: riflessioni e proposte, in Ist. fed., 2019,
987-992, che ritiene necessario il sostegno della sussidiarieta verticale a quella orizzon-
tale per consolidare ulteriormente I’amministrazione condivisa e, in questo senso, invoca
un intervento piu ampio del legislatore regionale.
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normativa riconosciuta agli enti locali, in cui il rapsodico ricorso all’am-
ministrazione condivisa implicitamente presente nell’art. 3, co. 5, Tuel,
diviene disciplina sistematica. I regolamenti comunali rappresentano al
momento la disciplina piu compiuta dell’amministrazione condivisa e,
pur nelle diversita di cui in parte si dira, presentano uno schema costante,
suddividendosi quasi sempre in cinque parti. Nella prima sono date le
definizioni e i principi fondamentali di questo modello e, proprio perché
si tratta di un modello ancora non condiviso del tutto, ¢ di capitale impor-
tanza per orientarsi nell’applicazione; la seconda individua lo strumento
principale di realizzazione della collaborazione che consiste nella stipula
di appositi patti; nella terza sono disciplinati i modi in cui I’amministra-
zione locale si riorganizza per favorire la collaborazione; la quarta ¢,
invece, solitamente dedicata ai vantaggi specifici assicurati ai cittadini
attivi; la quinta, infine, si occupa delle questioni legate alla responsabilita
e alla risoluzione di eventuali controversie®.

4. Le prassi collaborative

Chiarito il quadro entro il quale ci si muove quando si parla di ammi-
nistrazione condivisa, occorre soffermarsi ora sugli strumenti giuridici
che la realizzano. L’amministrazione condivisa si ¢ avvalsa, innanzitut-
to, di un lungo e variegato uso di prassi che non sono riconducibili a
disciplinari normativi espliciti. Come aveva gia menzionato Arena nel
suo saggio introduttivo sull’amministrazione condivisa, essa in realta ¢
una modalita di azione che gia era praticata ma non inquadrata in una
categoria giuridica riconosciuta. In occasione di quel saggio, ad esem-
pio, si menzionavano azioni come la raccolta differenziata dei rifiuti o
specifiche attivita tratte dalle cronache dell’amministrazione quotidiana
in cui le amministrazioni si rivolgevano a cittadini per conseguire ri-
sultati di utilita pubblica. In queste circostanze la collaborazione non si
realizzava necessariamente con atti giuridici, ma era il frutto di compor-
tamenti spontaneamente adesivi a campagne di comunicazione realizzate

3 Su questo si ¢ gia avuta occasione di riflessione: cfr. F. GicLiont, I regolamenti
comunali per la gestione dei beni comunali urbani come laboratorio per un nuovo diritto
delle citta, in Munus, n. 2, 2016, 271 ss.
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dall’amministrazione. Si tratta di esperienze che si ripetono tuttora in
numerosi casi.

Un’altra circostanza molto frequente dove situazioni di questo tipo
sono prodotte ¢ quella determinata da condizioni di emergenza. Sono
frequenti, in effetti, le vicende nelle quali i cittadini assolvono a una
funzione indispensabile di collaborazione in momenti in cui gli strumen-
ti ordinari dell’azione pubblica si rivelano di difficile applicazione. Si
pensi, cosi, alle situazioni nelle quali in presenza di abbondanti nevicate
1 cittadini sono chiamati a cooperare per rendere i marciapiedi o le strade
sgombri di neve o a rimuovere accumuli che sono in posizioni perico-
lose, utilizzando i mezzi a loro disposizione senza ricevere particolari
indicazioni tecniche su come svolgere queste azioni. Altrettanto puo es-
sere detto per le squadre di soccorso alpino o i presidi di alta montagna,
quando vi sono situazioni di particolare rischio. Si potrebbe continuare
a lungo questo elenco, citando anche gli interventi che vengono svolti in
situazioni traumatiche dovute a disastri naturali.

In altra sede ho avuto gia modo di attestare che anche durante la pan-
demia il ricorso all’amministrazione condivisa ¢ stato frequentissimo®*.
Il riferimento non si limita solo all’adesione di comportamenti che per-
mettono la riduzione dei rischi di contagio, ma alle innumerevoli espe-
rienze prodotte durante il periodo del cosiddetto lockdown nei primi mesi
del 2020. In moltissimi comuni italiani reti di cittadini, gia consolidate o
create per I’occasione, hanno svolto attivita fondamentali per raggiunge-
re le persone piu sole, quelle con il maggior disagio sociale e sanitario o
anche per garantire attivita di assistenza fisica e psicologica. Un’estesa
gamma di esperienze che non erano il frutto di nessuna procedura deter-
minata da norme di legge, né¢ fondate necessariamente su atti giuridici. Si
¢ trattato di una realta tutt’altro che marginale, giustificata dal fatto che
in molte situazioni le conoscenze, la disponibilita di tempo, la ricchezza
di idee creative diffuse tra i cittadini hanno costituito una risorsa insosti-
tuibile per le amministrazioni pubbliche, peraltro anch’esse colpite dalle
restrizioni che riguardavano il personale®. In questi casi neppure sarebbe

3% Si permetta di rinviare a F. GiGLIONI, L amministrazione condivisa come risorsa
di rigenerazione durante la pandemia, in Italian Papers on Federalism, n. 2, 2021, 69
ss.

3% Sotto un profilo teorico la visione dei cittadini come risorsa aggiuntiva delle pub-
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appropriato spiegare tali fenomeni invocando la necessita quale fonte
del diritto, dal momento che in gran parte gli interventi a cui si fa rife-
rimento incidono sul miglioramento della qualita della vita e non hanno
come scopo principale la sopravvivenza in sé delle persone. Si ¢ tratta-
to, invece, di raccordi e progetti spontanei realizzati tra amministrazioni
e cittadini, che hanno seguito percorsi estranei alle procedure consuete
(scelta dei soggetti attraverso avvisi o bandi, verifica preventiva dei mez-
zi utilizzati, qualificazione delle persone coinvolte negli interventi, etc.),
ma avendo come obiettivo finale la soddisfazione di interessi generali.
Altre esperienze di questa natura, dalle implicazioni piu controverse
e complicate, sono quelle che si verificano nelle circostanze in cui, in
presenza di abusi che riguardano le proprieta e gli usi dei beni, le am-
ministrazioni ricorrono a modalita collaborative per contemperare tanti
interessi confliggenti. Il riferimento ¢ alle numerose vicende di occupa-
zioni abusive che sono presenti in tantissimi comuni®®. In diverse occa-
sioni tali abusi non riguardano solo gli autori degli illeciti e i legittimi
proprietari o possessori, perché sono occasioni in cui si trovano soluzioni
(precarie) a problemi di interesse generale che riguardano gli emargi-
nati dalla societa a cui le amministrazioni non riescono a dare risposte
adeguate. La risoluzione, sia pure attraverso un illecito, finisce cosi per
superare la dimensione privatistica e assumere rilevanza di carattere ge-
nerale. Compito delle autorita pubbliche ¢ quello di far rispettare la le-
galita, specie se accertata con pronunce giurisprudenziali, ma inevitabil-
mente la complessita degli interessi in gioco induce le amministrazioni
a percorrere anche mediazioni e procedure collaborative indubbiamente
complicate’’. Pur essendo in questo caso dentro un quadro molto pro-

bliche amministrazioni ¢ propria di G. ARENA, Introduzione all’amministrazione condivi-
sa, cit., 117-118, 29 ss.; G. ARENA, Ripartire dai cittadini, in C. MAGNANI (a cura di), Beni
pubblici e servizi sociali in tempi di sussidiarieta, Torino 2007, 77 ss.

3 Cfr. E. BATTELLL, Le occupazioni culturali: un’altra chiave di lettura, in www.
labsus.org, 2018, per un esame di quello che avviene, ad esempio, nell’ambito dei beni
di rilevanza culturale.

37 Sul sito di Labsus si possono trovare alcuni di questi casi commentati: F. GiGLIONI,
1l primo round a favore di Mondeggi Bene Comune, 2020; L. CAlaNIELLO, Casa di Cura
Villa Fiorita: un’occupazione illegittima?, 2019; G. MacDoNaLD, Legittima Occupazio-
ne: la sentenza sull’ex macello, 2019; G. MacDoNALD, Obbligo di sgombero delle occu-
pazioni senza differenziazioni?, 2018.
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blematico, si scorgono anche in tali circostanze pratiche collaborative tra
amministrazioni e cittadini.

La menzione di queste vicende, che sono semplici esemplificazioni
di un fenomeno reale molto vasto, permette di evidenziare che il ricorso
alle prassi collaborative ¢ costante nel tempo e, quindi, avveniva prima
che si fosse presa coscienza della categoria dell’amministrazione con-
divisa, ma anche dopo, tanto da poter essere annoverate effettivamente
tra gli strumenti propri di questo modello di amministrazione®. Come
¢ avvenuto anche per altri fenomeni giuridici, I’elaborazione concettua-
le di una categoria permette di rileggere retrospettivamente esperienze
gia note®: in questo caso, si puo ammettere che le prassi collaborative
sostanziano I’amministrazione condivisa. La loro diffusione pone una
sfida sotto il profilo della legittimita la cui compatibilita, tuttavia, pud
essere messa in dubbio solo dove queste si ponessero chiaramente contra
legem, circostanza che deve essere pero verificata nel concreto. Piu, in
generale, invece occorre constatare che questi processi di emancipazio-
ne giuridica corrispondono al disegno di un ordinamento giuridico che
appare aperto a un processo di costituzionalizzazione progressiva delle
dinamiche sociali e istituzionali®. E, in questo senso, 1’operativita del

3% Ad esempio un altro settore dove si registrano prassi collaborative diffuse ¢ quello
della sicurezza e, in particolare, nella specifica configurazione della sicurezza comuni-
taria. Sul tema, peraltro, si registrano diversi studi e sentenze della Corte costituzionale
importanti. Per la dottrina si possono vedere R. Ursl, La sicurezza pubblica, Bologna,
2022, spec. 212-217; A. SimoNaTi, Governo del territorio, tutela della sicurezza e coin-
volgimento della cittadinanza: una sinergia praticabile?, in P. STELLA RICHTER (a cura
di), La nuova urbanistica regionale, Milano, 57 ss.; V. ANTONELLI, La sicurezza delle citta
tra diritti ed amministrazione, Milano, 2018, spec. 341-359; F. D1 Lascio, La regolazione
degli spazi urbani, in Munus, n. 2, 2016, 334-344; G. TROPEA, Sussidiarieta e sicurezza,
Napoli, 2010. Per quanto concerne la giurisprudenza della Corte costituzionale si segna-
lano recentemente le sentenze n. 176 del 2021, 236 del 2020 e 285 del 2019, con riferi-
mento proprio ai diversi modi di declinare la sicurezza e alla possibilita che i cittadini si
impegnino per essa in forma autogestita.

3 Basti pensare a cio che ¢ accaduto con le autorita amministrative indipendenti a
proposito delle quali la dottrina, una volta elaboratone il concetto, ha rivisto categorie
trascorse, applicando la qualificazione anche ad enti istituiti ben prima che la nozione
fosse stata elaborata.

40 TIn questo senso si rinvia a G. D’ Awmico, Stato e persona. Autonomia individuale e
comunita politica, in F. CorTESE, C. CaRUSO, S. Rossl (a cura di), Immaginare la Repub-
blica, Milano, 2018, 114-116, in cui si trova I’interessante definizione di progressiva co-
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principio di sussidiarieta orizzontale appare particolarmente decisiva so-
prattutto se lo si guarda da questa prospettiva, ovvero come un principio
che ¢ capace di promuovere produzioni sociali di esperienze giuridiche,
avvalorate con il favor delle amministrazioni pubbliche. In altre parole,
le prassi collaborative ricevono dal principio di sussidiarieta orizzontale
la forza nomogenetica, che ne assicura la legittimazione giuridica oltre il
dato formale della corrispondenza alla norma*': si puo parlare, in questi
casi, di prassi collaborative che sono quasi sempre praeter legem*. In
questo modo guadagnano legittimazione progressiva soluzioni innovati-
ve e creative spese per gli interessi generali, anche se queste oltrepassano
gli argini rigidi delle normative consolidate®.

stituzionalizzazione dell’ordinamento, come effetto di un processo magmatico di cultura
giuridica che la Costituzione opera nella societa, oltre che nello stato.

4 Si veda in questo senso Cfr. V. CErULLI IRELLI, voce Sussidiarieta (dir. amm.), in
Enc. dir, agg. ed. VII, 2003, 5-6, il quale ricorda come la qualificazione degli interessi
generali sia prodotta non solo dalla legge ma anche da processi storico-sociali cui il
principio puo offrire legittimazione. Cfr. anche C. MAGNANL, La sussidiarieta, principio
normativo e pratica delle autonomie sociali, in Ip. (a cura di), Beni pubblici e servizi
sociali in tempi di sussidiarieta, Torino, 2007, 3 ss. Simili conclusioni possono essere
tratte dal concetto di «sussidiarieta azionale» elaborato da L. Azzena, Vecchi e nuovi pa-
radigmi per le politiche pubbliche in tempo di crisi: la doppia faccia della sussidiarieta
orizzontale, in Munus, 2015, 430. Cosi anche F. CorTEsk, 1/ pubblico nel privato: spunti
sull’amministrazione presupposta, in S. MARINI, V. SANTANGELO (a cura di), Gli uffici tec-
nici delle grandi aziende italiane. Progetti di esportazione di un fare collettivo, Padova,
2014, 48-49, che riconduce al principio la potenzialita di dare corpo all’amministrazione
presupposta, ovvero quel fare progettuale che viene prima dell’amministrazione intesa
come apparato pubblico e che vive nella dimensione sociale del realizzare gli interessi
generali.

4 Cfr. S. TARULLO, Buone prassi e continuita dell amministrazione pubblica. Parte I:
la prassi e la pubblica amministrazione, in Dir. amm., 2012, 739-741, il quale individua
come prassi collaborative quelle assunte di comune accordo tra amministrazioni e cittadi-
ni al di fuori degli obblighi di legge per ragioni equitative o di correttezza amministrativa
che consente di bilanciare il solo criterio dell’efficienza per dare vita a prassi extra-legali.
A proposito di studi sulle prassi si vedano anche F. Pia, voce Prassi amministrativa, in
Enc. Dir,, XXXV, 1985, 845 ss.; A. CARULLO, La prassi amministrativa, Padova, 1979.

 Cfr. G. AReNa, I custodi della bellezza, cit., 190-192, il quale evidenzia che non ¢
la legge che determina I’interesse generale nell’amministrazione condivisa. Sembra che
in questi termini ci sia anche un’evocazione del “diritto mite” a cui fa riferimento G.
ZAGREBELSKY, I/ diritto mite, Torino, 1992, spec. 147-150, relativamente al c.d. «diritto
per principi», che si distingue dal diritto per regole.
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Ci0 detto, occorre anche precisare che tali prassi collaborative sono
accompagnate spesso da una congerie di atti giuridici variamente de-
nominati, ai quali, tuttavia, tradizionalmente si fatica ad attribuire pie-
na validita sotto il profilo dell’efficacia. Infatti, non mancano prassi che
sono esiti di intese variamente denominate: protocolli d’intesa, accordi
generali, linee guida, atti di indirizzo, etc. Sono atti, pero, che certificano
una legittimita la cui fonte appare esterna e che sanciscono solo la costi-
tuzione di un rapporto giuridico collaborativo.

Infine, merita di essere considerato che le prassi collaborative praeter
legem hanno talvolta la forza di diventare oggetto di interventi normativi
che finiscono per consolidarle. Ad esempio, questo ¢ il caso degli articoli
31 e 41 del codice della protezione civile che ammettono I’intervento
diretto di cittadini e associazioni di protezione civile nelle immediate fasi
successive alle emergenze anche prima di ricevere indirizzi o di essere
coinvolti dichiaratamente dalle amministrazioni. La stessa raccolta dif-
ferenziata dei rifiuti, citata all’inizio di questo paragrafo, € nata in molte
circostanze come sperimentazione sociale per poi divenire oggetto di una
regolamentazione piu rigida. Un altro esempio ancora riguarda la co-pro-
gettazione di cui si dira a breve.

Si assiste in questi casi a un evidente processo di solidificazione nor-
mativa di prassi vigenti sul territorio. Quando questo circuito viene com-
piutamente realizzato la circolarita dell’emancipazione giuridica delle
esperienze sociali ¢ totale: le prassi collaborative si sviluppano anche
oltre le previsioni normative*, trovano forza nel principio di sussidia-
rietd orizzontale e si consolidano definitivamente nella disposizione nor-
mativa. E da avvisare, tuttavia, che questo processo non necessariamente
¢ destinato a produrre esiti pacifici e risolutivi. Se, infatti, da un lato, tale
sviluppo permette di rafforzare le prassi, la creativita sociale, che ne ha
legittimato 1’impiego, potrebbe trovare maggiori ostacoli, visto che le
esigenze di corrispondenza al quadro normativo, a quel punto, risultano
accresciute. Tale esito ¢ quanto piu probabile tanto piu la disposizione

# Tali prassi possono essere accostate a quei fenomeni di «particolarismo» che si ve-
rificano nel diritto amministrativo, soprattutto su scala locale, dove la cura del territorio
da luogo a fenomeni generativi di nuove regole anche oltre il dato formale della legalita
formale; cfr. G. MORBIDELLL, /] diritto amministrativo tra particolarismo e universalismo,
Napoli, 2012, 29-30 e poi conclusivamente, 76-78.
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normativa appare dettagliata e circoscritta. Il consolidamento normativo,
pertanto, non ¢ esente da rischi di contraddizione.

5. I patti di collaborazione
Lo strumento, che incarna meglio I’amministrazione condivisa, ¢

perd il patto di collaborazione, che ha gia ricevuto molte attenzioni da
parte della dottrina®. T patti, che sul territorio assumono denominazioni

4 Come occasione di ricognizione, si ricordano G. ARENA, [ custodi della bellezza,
cit.; RLA. ALBANESE, E. MIcHELAZZO, Manuale di diritto dei beni comuni urbani, Torino,
2020; F. DoNA, Partecipazione e sussidiarieta nella valorizzazione dei beni culturali:
strumenti disponibili e prospettive future, cit., 62-65; D. DoNaTl, Le citta collaborati-
ve: forme, garanzie e limiti delle relazioni orizzontali, cit., spec. 964-968; C. TUBERTINI,
Sviluppare |'amministrazione condivisa attraverso i principi di sussidiarieta (verticale)
e leale collaborazione: riflessioni e proposte, cit., 971 ss.; B. ACCETTURA, Politiche di
valorizzazione e funzione sociale dei beni culturali. Pratiche di cittadinanza attiva, cit.,
spec. 12 ss.; A. PrEvViATO, Processi di partecipazione partecipata applicati alla rigenera-
zione urbana: cenni sulle tendenze di un fenomeno accolto anche nella recente “Legge
sulla tutela e sull 'uso del territorio” dell’Emilia Romagna, in Federalismi.it,n. 15,2019,
15; MLF. Errico, Modelli di gestione dei beni comuni: i patti di collaborazione, in Foro
amm., 2019, 11, 2197 ss.; L.C. Dk Luca, La ri-generazione urbana come laboratorio di
cittadinanza attiva, in M. PASSALACQUA, A. FioriTTo, S. Ruscl, Ri-conoscere la Rigenera-
zione, Sant’ Arcangelo di Romagna, 2018, 309 ss.; P. CHIRULLL, Sussidiarieta e collabo-
razione «amministratay» nei beni comuni urbani, in P. CHIRULLI, C. IAIONE (a cura di), La
co-citta, Napoli, 2018, 55 ss.; A. GiusTl, I beni comuni e la rigenerazione urbana, in P.
CHIRULLL, C. AIONE (a cura di), La co-citta, cit., 91 ss.; P. MIcHIARA, Tipicita e autonomia
nella regolamentazione della cittadinanza attiva, in P. CHIRULLI, C. TAIONE (a cura di), La
co-citta, cit., 135 ss.; M. BOMBARDELLI, La cura dei beni comuni: esperienze e prospet-
tive, in Gior. dir. amm., 2018, 559 ss.; E. FIDELBO, Strumenti giuridici di valorizzazione
del rapporto tra patrimonio culturale e territorio: il caso dei patti di collaborazione tra
amministrazioni locali e cittadini, in Aedon, n. 3, 2018, 13 ss.; A. GiusTl, La rigenerazio-
ne urbana, Napoli, 2018, 138-149; R. DirAcE, Le politiche di rigenerazione dei territori
tra interventi legislativi e pratiche locali, in Ist. fed., 2017, 640-641; G. FIDONE, Proprieta
pubblica e beni comuni, Pisa, 2017, 41- 45; M.V. FErRrONI, Le forme di collaborazione per
la rigenerazione di beni e spazi urbani, in Nomos, n. 3, 2017; E. CHitl, La rigenerazione
di spazi e beni pubblici, in F. D1 Lascio, F. GiGLIoNI (a cura di), La rigenerazione di beni e
spazi urbani, cit., 15 ss.; F. D1 Lascio, Spazi urbani e processi di rigenerazione condivisa,
in F. D1 Lascio, F. GigLioni (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., 65
ss.; R. TucciLLo, Rigenerazione dei beni attraverso i patti di collaborazione tra ammini-
strazione e cittadinanza attiva: situazioni giuridiche soggettive e forme di responsabilita,
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varie, sono I’atto previsto dai regolamenti comunali e dalle leggi regio-
nali sopra citate in cui le amministrazioni e i cittadini definiscono gli
obiettivi che intendono perseguire, le azioni che verranno compiute, i
soggetti interessati, gli obblighi reciproci, i vantaggi assicurati dall’am-
ministrazione, la durata, le responsabilita e le modalita di risoluzione di
eventuali controversie. Potrebbe essere detto in altri termini che il patto
¢ I’atto formale consensuale in cui le parti definiscono le regole della
collaborazione.

I contenuti dipendono naturalmente dall’oggetto che ¢ preso in cura,
ma in via generale si puo dire che esistono due tipologie di patti: quella
che ¢ finalizzata a esprimere un progetto condiviso tra le parti che si
compone di un complesso di azioni e di soggetti molto articolati e i patti
che sono invece molto puntuali nel riferirsi a uno o piu interventi specifi-
ci. Per fare un esempio: ci si puo prendere cura di un’area verde per assi-
curarne la buona manutenzione e ’efficace fruizione pubblica oppure si
decide di gestirla per realizzare anche eventi di intrattenimento, attivita
culturali, per produrre orti o, ancora, per organizzare riunioni aperte alla

in F. D1 Lascio, F. GigLion (a cura di), La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., 89
ss.; L. Muzi, L’amministrazione condivisa dei beni comuni urbani: il ruolo dei privati
nell ottica del principio di sussidiarieta orizzontale, in F. D1 Lascio, F. GIGLIONI (a cura
di), La rigenerazione di beni e spazi urbani, cit., 117 ss.; F. GIGLIONI, La rigenerazione
dei beni comuni urbani di fonte comunale in particolare confronto con la funzione di
gestione del territorio, in F. D1 Lascio, F. GiGLIONI (a cura di), La rigenerazione di beni
e spazi urbani, cit., 209 ss.; A. VALASTRO, La democrazia partecipativa alla prova dei
territori: il ruolo delle amministrazioni locali nell ‘epoca delle fragilita, in Ip. (a cura di),
Le regole locali della democrazia partecipativa. Tendenze e prospettive dei regolamenti
comunali, Napoli, 2016, 30-31; F. D1 Lascio, La regolazione degli spazi urbani, cit.,
330-334; F. GigLIoNl, [ regolamenti comunali per la gestione dei beni comunali urbani
come laboratorio per un nuovo diritto delle citta, cit., 271 ss.; G. ARENA, Cosa sono e
come funzionano i patti per la cura dei beni comuni, in www.labsus.org - 1l punto di
Labsus, n. 2,2016; G. ARENA, Democrazia partecipativa e amministrazione condivisa, in
A. VaLasTro (a cura di), Le regole locali della democrazia partecipativa, cit., 232-235;
P. MicHIARA, [ patti di collaborazione e il regolamento e la cura dei beni comuni urbani.
L’esperienza di Bologna, in Aedon, n. 2, 2016; G. CALDERONI, [ patti di collaborazione:
(doppia) cornice giuridica, in Aedon, n. 2, 2016; F. PizzoLato, Fraternita delle citta: note
introduttive, in www.amministrazioneincammino.it, n. 4, 2016; C. 1a1oNE, La collabora-
zione civica per ’amministrazione, la governance e [’economia dei beni comuni, in G.
ARENA, C. TAIONE (a cura di), L'eta della condivisione. la collaborazione fra cittadini e
amministrazione per i beni comuni, Roma, 2015, 51-55.
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cittadinanza. Il dato costante di questi patti ¢ abilitare gruppi di persone
ad agire per conto della propria comunita di appartenenza, consentendo
loro di impegnare tutte le risorse disponibili.

Anche se sono stipulati dall’amministrazione territoriale, i patti di
collaborazione possono prevedere anche il ricorso ad altre amministra-
zioni, come scuole, universita, enti parco, aziende sanitarie, musei, etc.
Naturalmente laddove i beni oggetto del patto siano vincolati, la loro
efficacia ¢ dipesa dalla concessione dei relativi atti di autorizzazione o,
comunque, necessitano del coinvolgimento diretto anche delle pubbliche
amministrazioni competenti. La pluralita dei soggetti coinvolti puo ri-
guardare anche la platea dei privati e, quindi, accanto ai sottoscrittori del
patto possono essere previsti in fase applicativa anche altre associazioni,
altri cittadini e imprese che condividano la realizzazione del progetto.
Al di la di quanto definito dal patto, tuttavia, una delle caratteristiche
piu peculiari di questo atto giuridico ¢ la possibilita che possono sempre
aggiungersi altri componenti della comunita se condividono i fini del
patto. In questi casi, esistono solo oneri di comunicazione da parte dei
sottoscrittori a beneficio dell’amministrazione.

Benché i patti di collaborazione nascano in attuazione dei regolamen-
ti comunali per ’amministrazione condivisa, la loro adozione puo anche
prescinderne. Esistono, infatti, patti di collaborazione che sono adottati
al di fuori di un quadro regolamentare predefinito. In queste circostanze
riaffiorano i problemi di legittimazione prima evocati a proposito delle
prassi collaborative. Tuttavia, sebbene sia vero che la mancanza di un re-
golamento di contesto indebolisca la forza giuridica del patto soprattutto
se si tiene conto che esso da sostanza a un modello di amministrazione
che fatica ancora ad affermarsi, il problema puo essere agevolmente su-
perato. Lo ¢ senz’altro nei casi in cui i patti trovano fondamento comun-
que su norme di legge: il caso citato in precedenza della regione Lazio
ne ¢ una riprova. In tutti gli altri casi, staremmo comunque in presenza di
una formalizzazione di quelle che ho definito prassi collaborative, cosic-
ché il patto ¢ legittimo nella misura in cui non sia espressamente contra
legem.

Piu dibattuta ¢ la qualificazione giuridica da attribuire al patto: se
esso, ciog, debba essere annoverato tra i negozi di diritto privato o tra
gli accordi di diritto pubblico e se, nel primo caso, siano sottoposti alla
disciplina dei contratti pubblici. L’incerta qualificazione dei patti si deve
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alla presenza, nel primo articolo del regolamento di Bologna che ha fat-
to da apripista per molti altri comuni, del riferimento agli atti di natura
non autoritativa che evoca immediatamente 1’applicazione dell’art. 1, co.
1-bis, 1. n. 241 del 1990. Tale collegamento ha fatto intendere che I’ambi-
to disciplinare sia il codice civile e, pit in generale, il diritto privato*. A
parte constatare che altri regolamenti comunali hanno invece richiamato
I’applicazione dell’art. 11, 1. n. 241 del 1990 per i patti di collabora-
zione”, tale interpretazione, in effetti, desta molti dubbi. A prescindere
anche dall’incerta interpretazione che I’art. 1, co. 1-bis, continua ancora
a denunciare, che di certo non puo essere considerata una motivazione
idonea a negare di per sé tale accostamento, ¢ la natura dell’oggetto di
questi patti a rivelarsi incompatibile con gli strumenti del diritto privato.
Con 1 patti, infatti, si regolano vicende che riguardano 1’uso a fini pub-
blici di beni e risorse che riguardano una comunita di soggetti: in quanto
tali, appaiono insuscettibili di essere ridotti a strumenti natura privata.
Peraltro, i beni oggetto dei patti possono essere di qualunque natura e,
accanto agli eventuali beni pubblici patrimoniali, si possono trovare beni
demaniali, beni patrimoniali indisponibili e, perfino, beni privati, rispetto
ai quali ’uso dello strumento privatistico appare inadeguato per giustifi-
care la gestione degli stessi da gruppi di cittadini. Infatti, anche fossimo
in presenza di beni privati, il loro utilizzo ai fini dell’amministrazione
condivisa dipende comunque dal favor che I’amministrazione pubblica
¢ disposta a concedere sia a beneficio dei cittadini sia a beneficio dei
proprietari.

Specularmente, gli argomenti che potrebbero essere spesi contro I’in-
quadramento dei patti nell’art. 11 della legge sul procedimento ammi-

4 Per una sintesi di questa lettura si vedano R.A. ALBANESE, Nel prisma dei beni
comuni. Contratto e governo del territorio, Torino, 247-284; A. GiusTl, I patti di collabo-
razione come esercizio consensuale di attivita amministrativa non autoritativa, in R.A.
ALBANESE, E. MicHELAZZ0, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani. Modelli
e prospettive, Soveria Mannelli, 2020, 19 ss.; G. ARENA, Democrazia partecipativa e
amministrazione condivisa, in A. VALASTRO (a cura di), Le regole locali della democrazia
partecipativa. Tendenze e prospettive dei regolamenti comunali, cit., 236; C. 1aIONE, La
collaborazione civica per [’amministrazione, la governance e [’economia dei beni co-
muni, in G. ARENA, C. IAIONE (a cura di), L’eta della condivisione. La collaborazione fra
cittadini e amministrazione per i beni comuni, cit., 58 ss.

47 Cosi hanno fatto, ad esempio, i comuni di Verona, Latina e Padova.
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nistrativo non appaiono insuperabili®®. In primo luogo, infatti, la sot-
toscrizione del patto costituisce comunque 1’esito di un procedimento
amministrativo, ancorché molto atipico perché basato su uno scambio
continuo di punti di vista, confronti e discussioni, che sono molto lon-
tani dai procedimenti classici attizi*. La peculiarita di questo procedi-
mento con maggiore grado di informalita non fa, tuttavia, venir meno la
qualificazione di procedimento. Quanto invece alla circostanza che nei
regolamenti comunali il patto sarebbe privo dell’alternativa provvedi-
mentale, che invece rappresenta il dato identificativo degli accordi disci-
plinati dalla legge n. 241 del 1990, deve essere considerato che in questa
circostanza puo essere riutilizzata la qualifica degli accordi necessitati®.
Se il fine ultimo dell’amministrazione condivisa ¢ realizzare un modo
innovativo di governo fondato sulla collaborazione, ¢ chiaro che il patto
o si stipula o non si realizza, fertium non datur: non potrebbe in alcun
modo vivere un’esperienza del genere con un provvedimento unilaterale
alternativo al patto. L’accordo ¢ ’'unica modalita possibile che permette
la realizzazione della collaborazione®!. Cio, tuttavia, non autorizza a ri-

* Cfr. F. GigLiont, A. Nervi, Gli accordi delle pubbliche amministrazioni, Napoli,
2019, 272-276. Per questa opinione si veda anche E. ZAmPETTI, Riflessioni in tema di
soggettivita e attivita amministrativa di diritto privato e principio di sussidiarieta oriz-
zontale, in Persona e Amministrazione, n. 2, 2019, 357; G. CALDERONI, [ patti di colla-
borazione: (doppia) cornice giuridica, cit. Esiste poi un’altra tesi dottrinaria che ¢ piu
incline a ritenere che ai patti di collaborazione si applichi un regime a geometria variabile
e, quindi, a seconda dei casi, di diritto pubblico o di diritto privato: cfr. P. MicHIARA, [
patti di collaborazione e il regolamento e la cura dei beni comuni urbani. L’esperienza
di Bologna, cit.

4 Un esempio significativo ¢ quello che proviene dal comune di Verona che, oltre
ad aver sperimentato come tanti altri comuni il regolamento, ¢ riuscito a rimodellarne la
disciplina sapendolo adattare alle esperienze maturate e ricalcandolo su meccanismi di
confronti continui e scambi, che somigliano molto poco ai tradizionali procedimenti se
non per una scansione schematica di massima. Cfr. L. Lanzoni, Verona migliora il Rego-
lamento per |'amministrazione condivisa dei beni comuni, 2022.

0 La definizione ¢ di P.L. PorRTALURI, Potere amministrativo e procedimenti con-
sensuali. Studi sui rapporti a collaborazione necessaria, Milano, 1998, spec. 207, 228
e 234, anche se in un contesto diverso da quello qui preso in considerazione; tuttavia, le
premesse teoriche sembrano essere replicabili. Si vedano sugli accordi necessitati anche
le considerazioni di G. FALCON, Le convenzioni pubblicistiche. Ammissibilita e caratteri,
Milano, 1984, 252.

51 | interessante cosi rileggere a distanza di tempo le considerazioni presenti in A.
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tenere che sia inapplicabile I’art. 11, vista la natura intrinsecamente pub-
blica dell’oggetto del patto. Basti pensare, ad esempio, a quanto € oramai
consolidato nel campo dell’urbanistica a proposito degli accordi stipulati
tra proprietari (ma non solo) ed amministrazioni a proposito della realiz-
zazione di progetti di trasformazione urbanistica’®. La giurisprudenza
ha ritenuto di applicare I’art. 11, legge sul procedimento, ben oltre la
disciplina specifica che lo presuppone™.

Il collegamento dei patti all’art. 11, 1. n. 241 del 1990, presenta poi
anche altri vantaggi. In primo luogo, non deve essere trascurato che la
norma stabilisce che per questi accordi si applicano i principi delle obbli-
gazioni e dei contratti fin quando compatibili con la natura dell’oggetto,
il che permette comunque ai patti di trovare un quadro disciplinare mi-
sto, in cui prevalgono le regole del codice civile senza compromettere,
tuttavia, la possibilita dell’amministrazione di monitorare 1’adeguatezza
della realizzazione dei patti alle esigenze di interesse pubblico™. Nel-

QUARANTA, I/ principio di contrattualita nell azione amministrativa e gli accordi pro-
cedimentali normativi e di organizzazione, in La disciplina generale del procedimento
amministrativo, Milano, 1989, 202-203, il quale rinveniva in quella che definiva la con-
trattualita I’elemento della socialita che caratterizza lo spontaneismo organizzativo della
societa, il quale, tuttavia, non puo mai essere separato dalla politicita, che ¢ garantita dal-
I’amministrazione. L’autore, perd, non si spingeva fino al punto di intravedere quello che
sarebbe divenuto I’art. 11, L. n. 241/1990, il paradigma di tutti rapporti negoziali per fini
di interesse generale, ritenendo comunque indispensabile la presenza del provvedimento
amministrativo. Ma in quelle riflessioni si ritrovano implicazioni potenziali di grande
interesse.

52 Cfr. M. DE Donno, Consensualita e interesse pubblico nel governo del territo-
rio, Bologna, 2015, 299-301, che rintraccia un vero e proprio principio di consensualita
espresso dal principio ben oltre il limite della legge generale sul procedimento ammi-
nistrativo. L’associazione era stata gia avvertita da M. MaGri, Gli accordi con i privati
nella formazione dei piani urbanistici strutturali, in Riv. giur. urb., 11, 2004, 545. R. Di-
PACE, La rigenerazione urbana tra programmazione e pianificazione, in Riv. giur. ed., 11,
2014, 249. Si consenta il rinvio anche a F. GicLioni, A. Nervi, Gli accordi delle pubbliche
amministrazioni, cit., spec., 159-170.

33 Cfr. N. Bassi, Gli accordi integrativi o sostitutivi del provvedimento, in M.A.
SanpuLLl, Codice dell’azione amministrazione, Milano, 2011, 564, che sostiene la pos-
sibilita di procedere ad accordi anche al di fuori di relazioni assunte all’interno di un
procedimento amministrativo se il fine principale ¢ quello di realizzare una relazione
collaborativa.

5% In effetti, chi si € cimentato in un’analisi approfondita di quello che potrebbe di-
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I’amministrazione condivisa non si assiste all’arretramento dell’ammini-
strazione pubblica, ma a un modo diverso con cui I’amministrazione si
rapporta con i cittadini, il che deve comunque salvaguardare la verifica
che il favor accordato sia meritato anche successivamente. Resta il fatto
che, in via generale, I’inquadramento nell’art. 11 non impedisce di vede-
re I’applicazione degli istituti di diritto privato.

Il secondo vantaggio rilevante ¢ che il riferimento all’art. 11 consen-
te ai dipendenti pubblici di praticare strumenti ai quali sono piu adusi.
In questa maniera puo essere favorito un atteggiamento piu disponibile
da parte del personale della pubblica amministrazione, meno esposto a
rischi relativi alla responsabilita patrimoniale. In altre parole, il collega-
mento con la disciplina degli accordi irrobustisce la praticabilita dell’am-
ministrazione condivisa.

Infine, questo tipo di interpretazione offre anche un contributo si-
stematico a una questione ancora aperta. Quanti hanno avuto modo di
approfondire I’applicazione dell’art. 11, legge sul procedimento, hanno
avuto modo di sottolineare molto spesso che ¢’¢ una forte resistenza delle
amministrazioni a stipulare accordi al di fuori di esplicite autorizzazioni
normative, nonostante il ricorso agli accordi sia stato liberalizzato gia dal
2005. In questo contesto, i patti di collaborazione potrebbero rappresen-

scendere dalla qualificazione dei patti di collaborazione arriva a sostenere che le diffe-
renze tra le impostazioni piu privatistiche e quelle piu pubblicistiche non sono poi cosi
radicali, se ¢ vero che I’esecuzione del patto non esenta le parti dall’osservare regole
riconducibili ai principi sulle obbligazioni: cfr. R. TucciLLo, Rigenerazione dei beni at-
traverso i patti di collaborazione tra amministrazione e cittadinanza attiva: situazioni
giuridiche soggettive e forme di responsabilita, cit., 96-98. Piu in generale, sulla tenden-
ziale pariteticita delle parti negli accordi amministrativi si sofferma anche F. TiGaNo, Art.
11 - Gli accordi integrativi o sostitutivi del provvedimento, in A.M. SANDULLI (a cura di),
Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2017, 668-669, il quale richiama a sostegno
della tesi anche la sentenza n. 179 del 2016 della Corte costituzionale, a proposito della
legittimita di adire i giudici da parte dell’amministrazione per I’esecuzione degli accordi.
Si veda anche M. RamaJoLl, Gli accordi amministrativi ovvero della costruzione di una
disciplina speciale, in L’amministrazione nell assetto costituzionale dei poteri pubblici.
Scritti per Vincenzo Cerulli Irelli, Torino, 2021, 1, 211 e poi anche, conclusivamente, 219,
che sottolinea come gli accordi siano in grado di sommare i vantaggi degli strumenti pub-
blicistici a quelli relativi agli strumenti privatistici. Si veda anche F. GiGLionI, A. NERvI,
Gli accordi delle pubbliche amministrazioni, cit., spec. 33-38; F.G. Scoca, Autorita e
consenso, in Dir. proc. amm., 2002, 441.
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tare un campo di estesa attuazione della legge sul procedimento ammini-
strativo, liberando I’amministrazione da atavici timori, che sarebbero ora
ingiustificati dalla presa di coscienza di realizzare uno specifico modello
di amministrazione non meno legittimo di altri.

6. La co-progettazione

L’altro strumento dell’amministrazione condivisa ¢ la co-progettazio-
ne. Benché I’istituto della co-progettazione fosse gia previsto nella 1. n.
328 del 2000, ¢ con il codice del terzo settore che assume le caratteristi-
che utili all’amministrazione condivisa®>. Non ¢ un caso che ’art. 55,
cod. terzo settore, richiami per primi i principi di sussidiarieta e coo-
perazione in attuazione dei quali le pubbliche amministrazioni devono
assicurare il coinvolgimento degli enti del terzo settore per la program-
mazione e I’organizzazione degli interventi e dei servizi che insistono
nei settori di attivita di interesse generale definiti dall’art. 5 del codice
stesso. Tale forma di azione corrisponde effettivamente al nuovo modo
di agire stabilito dall’amministrazione condivisa. Oltre alla co-progetta-
zione, in realta, I’art. 55 include anche la co-programmazione e 1’accre-
ditamento, ma ai fini della trattazione qui in svolgimento si ritiene dover
limitare solo alla co-progettazione, benché di fatto essa costituisca I’esito
di una programmazione preliminare a cui pure gli enti del terzo settore
ora possono contribuire. L’accreditamento, viceversa, ¢ una tecnica or-
ganizzativa di selezione dei soggetti legittimati a erogare prestazioni di
rilevanza pubblica e, quindi, come tale appartenente all’amministrazione
dei servizi.

Ai sensi dell’art. 55, co. 3, la co-progettazione «¢ finalizzata alla de-
finizione ed eventualmente alla realizzazione di specifici progetti di ser-
vizio o di intervento finalizzati a soddisfare bisogni definiti, alla luce

3 Cfr. S.S. Scoca, L’ amministrazione condivisa nei servizi sociali, cit., 90. Corretta-
mente si ¢ detto che con il codice del terzo settore si ¢ “ritrovata” la co-progettazione: cft.
E. FREDIANL, La co-progettazione dei servizi sociali, Torino, 2021, 165-172.

¢ Per tale fattispecie si rinvia a L. PARONA, La gestione dei servizi sociali tramite
accreditamento: modelli, potenzialita e criticita alla luce del quadro normativo statale
e regionale, in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di), Pubblica amministrazione e terzo

settore, Napoli, 2019, 59 ss.
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della co-programmazione di cui al comma 2». Risulta evidente cosi la ri-
composizione di un meccanismo di compartecipazione allo svolgimento
di azioni che sostanzino un progetto co-determinato tra amministrazioni
pubbliche ed enti del terzo settore®’. Nei suoi tratti sostanziali lo strumen-
to appare del tutto simile al patto di collaborazione.

L’art. 55, tuttavia, non fa in alcun modo cenno alla natura dello stru-
mento di riferimento, anche se appare evidente che questo non possa che
essere di tipo consensuale. Tale circostanza si € prestata pero a interpre-
tazioni contrastanti, su cui grava un approccio cauto da parte della giu-
risprudenza a ricondurre queste fattispecie tra gli accordi, analogamen-
te a quanto si € operato a proposito dei patti di collaborazione. Infatti,
non sono mancate pronunce giurisprudenziali che hanno ricondotto la
co-progettazione nell’ambito dei contratti pubblici, finendo cosi per cen-
surare la stessa come una tecnica elusiva delle garanzie procedurali dei
contratti®®. Tuttavia, si deve osservare che un conto ¢ valutare situazioni
concrete che danno prova di un uso improprio ed elusivo dei vincoli
normativi, un altro ¢ attribuire a tale situazione patologica la qualifica
in s¢ della co-progettazione. Nel richiamare, come ricordato all’inizio di
questo saggio, I’estraneita del rapporto che le amministrazioni pubbliche
instaurano con gli enti del terzo settore alle relazioni di natura sinallag-

57 Cfr. D. CALDIROLA, [] terzo settore nello stato sociale in trasformazione, cit., 148,
che correttamente osserva che nella co-progettazione «l’amministrazione non acquista
una prestazione e neppure affida un servizio, bensi ¢ alla ricerca di un partner con il quale
condividere le scelte organizzative migliori per soddisfare i bisogni della comunita di ri-
ferimento». Si vedano anche in senso conforme A. LomBARDI, Gli strumenti collaborativi
tra PA. e terzo settore nel sistema delle fonti, in A. Fici, L. GaLro, F. GiGLIoNI (a cura
di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza
della Corte costituzionale n. 131 del 2020, cit., 37 ss. S. PELLIZZARI, La co-progettazione
come forma di collaborazione tra p.a. e enti del terzo settore, in Munus, n. 2, 2019, 545
ss.; P. Consorrl, L. Gory, E. Rosst, 1] diritto del terzo settore, Bologna, 2018, 134; L. GiL1,
1l Codice del Terzo settore ed i rapporti collaborativi con la PA., cit., 18; F. ScALvINI,
Co-programmazione, co-progettazione e accreditamento: profili e questioni applicative,
in A. Fic1 (a cura di), La riforma del terzo settore e dell impresa sociale, Napoli, 2018,
263 ss.; E. FREDIANI, [ rapporti con la pubblica amministrazione alla luce dell’art. 55 del
codice del Terzo settore, in Non profit,n. 3,2017, 13.

58 Molto controverso ¢ risultato ad esempio il parere 2052 del 2018 espresso dal Con-
siglio di Stato, che ha prospettato una lettura estremamente riduttiva del codice del terzo
settore e che ha determinato un dibattito molto acceso, la cui sintesi si trova ben espressa
in D. CALDIROLA, /] terzo settore nello stato sociale in trasformazione, cit., 186-195.
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matica, operato nella sentenza n. 131 del 2020, la Corte costituzionale ha
chiaramente posto le procedure correlate su un binario disciplinare che
non puo essere confuso con quello della contrattazione pubblica®® Nello
spirito di tutta la disciplina che pervade il codice del terzo settore, a cui
si ¢ fatto cenno dianzi, la co-progettazione deve essere vista come una
modalita attraverso cui si valorizza I’apporto alle soluzioni degli inte-
ressi generali da parte degli enti del terzo settore, che, peraltro, spesso si
rivelano piu economici, rispetto a quelli di mercato, e, soprattutto, meno
standardizzati e quindi piu adeguati alla complessita dei bisogni ogget-
to di intervento. Sempre nella stessa sentenza n. 131 del 2020 si legge
che la co-progettazione «non si basa sulla corresponsione di prezzi e
corrispettivi dalla parte pubblica a quella privata, ma sulla convergenza
di obiettivi e sull’aggregazione di risorse pubbliche e private per la pro-
grammazione e la progettazione, in comune, di servizi e interventi diretti
a elevare 1 livelli di cittadinanza attiva, di coesione e protezione sociale,
secondo una sfera relazionale che si colloca al di 1a del mero scambio
utilitaristico».

% Sui commenti di questa sentenza si vedano La svolta della Corte costituzionale,
pubblicazione Euricse, 2020, ma anche E. FReDIANL, La co-progettazione dei servizi so-
ciali, cit., 224-233; D. CALDIROLA, [] terzo settore nello stato sociale in trasformazione,
cit., 195-204; G. AReNA, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nel rapporto
con cittadini ed enti del terzo settore, in Giur. cost., 2020, 1439 ss.; A. GUALDANL, 1/ rap-
porto tra le pubbliche amministrazioni e gli enti del Terzo settore alla luce dei recenti
interventi normativi, in Federalismi.it, n. 21, 2021, 113; M. GALDI, Riflessioni in tema
di terzo settore e interesse generale. Osservazioni a C. cost. 26 giugno 2020, n. 131,
in Federalismi.it, n. 32, 2020, 88 ss.; L. Gori, Co-progettazione, la sponda della Con-
sulta, in http://'www.vita.it/it/article/2020/06/26/co-progettazione-la-sponda-della-con-
sulta/156023/, 2020; L. Gori, Sentenza n. 131/2020: sta nascendo un diritto costitu-
zionale del Terzo settore, in Riv. imp. soc. - https://www.rivistaimpresasociale.it/forum/
articolo/sentenza-131-2020-sta-nascendo-un-diritto-costituzionale-del-terzo-settore,
2020; E. Rossl, 1l cammino adesso é aperto a un’amministrazione condivisa, in Avveni-
re - https://www.avvenire.it/opinioni/pagine/il-cammino-adesso-aperto-a-unamministra
zione-condivisa, 2020; F. GIGLIONL, L amministrazione condivisa é parte integrante del-
la Costituzione italiana, in Labsus - https://www.labsus.org/2020/07/1-amministrazio
ne-condivisa-e-parte-integrante-della-costituzione-italiana-ets/, 2020. Si vedano anche i
saggi contenuti nelle pubblicazioni specificamente dedicate a questa sentenza A. Fic, L.
GatLtro, F. GiGLIoNI (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo
settore, cit. e S. PELLIZZARI, C. BorzAGA (a cura di), Terzo settore e pubblica amministra-
zione, cit.
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La piena alternativita fra I’istituto della co-progettazione e la disci-
plina del codice dei contratti pubblici ¢ ora sostenibile anche grazie alle
scelte chiare operate dal legislatore, che nell’art. 8, 1. n. 120 del 2020, ha
modificato alcuni articoli della disciplina dei contratti (gli articoli 30, 59
e 140), stabilendo la netta separazione tra i due corpi normativi e ricon-
ducendo le norme che disciplinano il rapporto tra pubbliche amministra-
zioni ed enti del terzo settore nell’ambito delle norme sul procedimento
amministrativo. In merito, dunque, la distinzione deve essere ritenuta
acquisita definitivamente. Si noti che il legislatore ha di recente previsto
il ricorso alla co-progettazione in nuove discipline, prendendo atto che
oramai nell’ordinamento esiste un altro modo di agire possibile per le
pubbliche amministrazioni, soprattutto quando si ¢ in materia di governo
del territorio e di servizi sociali. Ad esempio, i progetti co-definiti con gli
enti del terzo settore sono tra quelli che possono beneficiare di finanzia-
menti da parte delle Citta metropolitane nell’ambito dei piani urbani in-
tegrati (art. 21, d.1. 152 del 2021); ugualmente 1’ Agenzia per la coesione
territoriale, nell’ambito del “Fondo concorsi progettazione e idee per la
coesione territoriali”, ¢ chiamata a sostenere i progetti a carattere sociale
che devono avere un dettaglio sufficiente riconducibile alle procedure
di co-progettazione (art. 12, d.l. 121 del 2021); e, infine, la legge delega
sulla disabilita ne fa menzione per I’individuazione di progetti persona-
lizzati e partecipati richiesti dai disabili con I’intervento degli enti del
terzo settore (art. 2, co. 2, lett. ¢), p. 8).

Ci0 non toglie, tuttavia, che 1’applicazione corretta delle procedure di
co-progettazione deve essere verificata in concreto e che, al momento,
non si sono ancora sedimentati orientamenti stabili che permettano con
certezza di attribuire una chiara linea di confine®. A questo riguardo,
risulta pertanto molto significativo il d.m. 72 del 2021 del Ministero del
lavoro e delle politiche sociali che ha emanato le Linee guida sul rap-
porto tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore negli art.
55-57 del d.lgs. 117/2017 (codice del terzo settore), dando un prezioso

% Una ricognizione interessante e originale ¢ quella condotta da S. PELLIZZARI, La
gestione dei servizi sociali tramite accreditamento: modelli, potenzialita e criticita alla
luce del quadro normativo statale e regionale, in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di),
Pubblica amministrazione e terzo settore, cit., 96-104, che verifica 1’applicazione della
co-progettazione da parte di alcuni legislatori regionali.
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contributo sulle procedure corrette da adottare®. Le Linee guida hanno,
innanzitutto, ribadito la diversita dell’ordine disciplinare degli strumenti
del codice del terzo settore dedicati al rapporto tra amministrazione ed
enti del terzo settore, imputandoli interamente alla legge sul procedi-
mento amministrativo. Inoltre, hanno stabilito che la co-progettazione
puo essere avviata sia su iniziativa delle pubbliche amministrazioni, sia
su iniziativa degli enti del terzo settore, analogamente a quanto avviene
nei patti di collaborazione. Nel primo caso, ¢ fatto obbligo alle pubbli-
che amministrazioni di pubblicare avvisi pubblici in cui devono essere
determinate le finalita, i requisiti di partecipazione, la durata del parte-
nariato e i criteri di valutazione delle proposte, nonché I’insieme delle
risorse che le amministrazioni mettono a disposizione per realizzare il
progetto. Sulla base di questi elementi puo svilupparsi una selezione che
resta finalizzata, tuttavia, a costituire un rapporto di collaborazione. Si-
gnificativamente, infatti, le Linee guida precisano che di norma debba
essere richiesta la compartecipazione da parte degli enti del terzo settore,
definendo cosi esattamente quella convergenza di risorse che distingue la
relazione di collaborazione da quella sinallagmatica.

Altrettanto interessanti sono le indicazioni che concernono le ipotesi
di co-progettazione avviate su istanza degli enti del terzo settore. L istan-
za in questo caso ¢ caratterizzata dalla presentazione di un progetto, sul
quale le pubbliche amministrazioni devono obbligatoriamente pronun-
ciarsi, se non sono chiaramente inammissibili. In caso di accoglimento
dell’istanza, le pubbliche amministrazioni sono tenute a pubblicare un
avviso pubblico in cui ¢ data la possibilita ad altri enti del terzo settore di
presentare progetti alternativi che saranno oggetto di valutazione com-
parativa. Successivamente si apre la fase di co-progettazione in senso
proprio e in questa circostanza le pubbliche amministrazioni possono
scegliere se attivare il tavolo di co-progettazione con i soli enti del terzo
settore utilmente valutati in sede di selezione o coinvolgere tutti gli enti
che soddisfino i requisiti minimi per partecipare. Si tratta di due tecniche
diverse che ampliano o restringono (e conseguentemente rallentano o
accelerano) il confronto con gli apporti provenienti dagli enti del terzo
settore.

' Per un esame accurato delle Linee guida si veda D. CALDIROLA, 1] ferzo settore
nello stato sociale in trasformazione, cit., 209-216.
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Due ulteriori rilievi meritano di essere considerati. Nelle Linee guida
si afferma che la conclusione delle procedure di co-progettazione av-
viene con la stipula di convenzioni. Le Linee guida, fatta eccezione per
un caso molto particolare che prevede la possibilita degli enti del terzo
settore di raggiungere un accordo sulla realizzazione del progetto quando
la procedura di co-progettazione ¢ in via conclusiva, non riconduce tali
atti all’art. 11, 1. n. 241 del 1990. Si tratta di un’omissione che rischia
inutilmente di riaprire ambiguita in proposito. Sembra, tuttavia, chiaro
che tutta I’intelaiatura disciplinare in cui ¢ inserita la co-progettazione,
non lascia spazio ad altre soluzioni plausibili®’. In ultimo, le Linee guida
mostrano con chiarezza che la differenza tra co-progettazione e contrat-
tazione pubblicistica non avviene a discapito delle esigenze di traspa-
renza. L’obbligo di ricorrere ad avvisi pubblici, alla predeterminazione
dei criteri di partecipazione e valutazione, cosi come anche 1’obbligo
di motivazione sulle istanze di parte sono tutte condizioni che vanno
nella direzione di garantire le imprescindibili esigenze di trasparenza
applicate in attuazione dell’art. 12, 1. n. 241 del 1990%. 1l che consente
di riaffermare che I’amministrazione condivisa non elude (e, d’altronde

62 Per questa linea interpretativa sembra anche E. FREDIANI, La co-progettazione dei
servizi sociali, cit., 213-218.

6 Cfr. per questa valutazione E. FREDIANI, La co-progettazione dei servizi sociali,
cit., 218-223; M. BOMBARDELLI, Alcune considerazioni di sintesi sul rapporto tra pub-
blica amministrazione e terzo settore, in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI (a cura di), Pubbli-
ca amministrazione e terzo settore, cit., 230; L. GiLl, Forme di coinvolgimento tra enti
pubblici e organizzazioni del Terzo settore alla luce del nuovo codice del Terzo settore,
cit., 296 e ribadita in molte circostanze anche da Alessandro Lombardi e, da ultimo, in A.
LomBarbl, Gli strumenti collaborativi tra P.A. e terzo settore nel sistema delle fonti, in A.
Fici, L. GaLro, F. GiGLion (a cura di), I rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti
del terzo settore, cit., 37 ss.; P. MICHIARA, [ terzo settore come munus, in Munus, 2013,
578-582. Piu in generale, invece, sull’art. 12 della legge sul procedimento amministrati-
vo F. GiGLIONL, L obbligo di predeterminazione dei criteri per i provvedimenti attributivi
di vantaggi economici, in M.A. SANDULLI (a cura di), Codice dell’azione amministrativa,
Milano, 2016, 669 ss.; A. CioFrl, La predeterminazione dei criteri della concessione di
vantaggi economici, in A. RomaNo (a cura di), L’ azione amministrativa, Torino, 2016,
429 ss.; S. LARIcClA, I provvedimenti attributivi di vantaggi economici, in M.A. SANDULLI
(a cura di), Codice dell’azione amministrativa, Milano, 2011, 572 ss.; A. PoLICE, La pre-
determinazione delle decisioni amministrative. Gradualita e trasparenza nell esercizio
del potere discrezionale, Napoli, 1998; A. PoLIck, Trasparenza e formazione graduale
delle decisioni amministrative, in Dir. amm., 1996, 229 ss.
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non potrebbe farlo) la trasparenza, ma la applica secondo criteri diversi
da quelli utilizzati per i contratti pubblici, che si misurano anche con un
altro valore, quello della concorrenza, che invece ha un rilievo minore
nell’amministrazione condivisa®.

7. Le autogestioni temperate

Nel panorama delle forme in cui i cittadini si sono organizzati per
dare risposte a problemi di interesse generale devono essere considerate
anche quelle collettivita che decidono di autogestire determinati beni per
finalita alternative a quelle a cui rischiano di essere destinate. Il riferi-
mento ¢ a quelle vicende, presenti soprattutto negli ambiti urbani ma non
solamente, in cui determinate aree o beni che hanno perso la loro origi-
naria funzione e sono al centro di programmi di riutilizzo o privatizza-
zione per finalita di natura soprattutto economica. In diverse circostanze
queste riutilizzazioni, che sono determinate dalle pubbliche amministra-
zioni senza garantire adeguate occasioni di partecipazione da parte della
cittadinanza, incontrano resistenze sociali che si manifestano attraverso
occupazioni abusive piu o meno tollerate che rideterminano gli usi di
questi beni per utilita sociale. Solitamente tali collettivita rivendicano
il riferimento ai beni comuni per legittimare la loro azione, sostenendo
che la restituzione del bene ad utilita fruibili da tutti costituisce ragione
di legittimazione®. Questo esito possono avere anche altre situazioni
in cui I’azione delle collettivita prescinde da processi di privatizzazione
o investimenti privati di trasformazione urbana ed ¢ animata solo dalla
necessita di dare, ad esempio, ospitalita a persone emarginate od offrire
servizi che sono carenti in determinate zone.

Senza entrare ora in una disamina specifica che riguarda la defini-

% Si vedano in merito anche le riflessioni di V. ToNDI DELLA MURA, La sussidiarieta
fra corruzione e concorrenza: le urgenze di un principio sempre attuale, in www.diritti-
fondamentali.it,n. 1, 2019, che sottolinea come il connubio di concorrenza e corruzione
finiscano per ridurre gli spazi di azione della sussidiarieta, come veicolo di emancipazio-
ne di nuovi rapporti innovativi.

85 Cfr. G. MiccIaRELLL, Introduzione all’uso civico e collettivo urbano. La gestione
diretta dei beni comuni urbani a Napoli, cit., 145; P. CHIRULLI, Beni comuni tra diritti
fondamentali, usi collettivi e doveri di solidarieta, in www.giustamm.it, 2012.
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zione dei beni comuni, qui interessa solo capire se e in che modo que-
sto fenomeno puo riguardare I’amministrazione condivisa. Gli strumen-
ti analizzati fin qui dimostrano che la qualifica dei beni comuni non ¢
discriminante per I’amministrazione condivisa: esistono situazioni nelle
quali ’amministrazione condivisa si sviluppa intorno ai beni comuni®
e altre che invece prescindono da tale legame®’. 1l punto fondamenta-
le per ’amministrazione condivisa € rintracciare una relazione in cui la
pubblica amministrazione sia coinvolta: esperienze collettive sociali, che
siano anche in grado di creare valore sociale, sono irrilevanti per il ra-
gionamento che si sta facendo in questa occasione se prescindono dalla
collaborazione con le amministrazioni pubbliche®. Questa premessa ¢
indispensabile perché alcune di queste esperienze hanno una matrice di-
chiaratamente conflittuale di natura politica e sociale e la collaborazione
non si realizza perché quello che si chiede ¢ al massimo il riconoscimen-
to della piena autonomia soggettiva. In queste condizioni, evidentemen-
te, mancano i requisiti minimi per la collaborazione®.

Accanto a queste situazioni ve ne sono altre, pero, in cui le forme di
autogestione si sviluppano con ricerche pit 0 meno stabili di collabora-
zione con le pubbliche amministrazioni’™. Tra le esperienze di questo

% Tn questo senso risulta interessante la storia autobiografica di gestione di beni co-
muni in assonanza con I’amministrazione condivisa di G. FIDONE, I beni comuni per tutti,
Pisa, 2021. Si veda anche S. PeLLIzzARI, New Commons e servizi sociali. Il modello
dell’amministrazione condivisa tra autonomie territoriali, terzo settore e societa civile
organizzata, in M. BOMBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire
dalla crisi, Napoli, 2016, 249 ss.

¢ Non ¢’¢ un nesso inestricabile tra beni comuni e amministrazione condivisa, an-
che se ¢ vero che i beni comuni, richiamando 1’uso responsabile delle risorse naturali, si
prestano in modo particolare, soprattutto quando di essi si parla in termini di beni comuni
locali a uso comunitario. Cfr. su questo punto C. MicCICHE, Beni comuni: risorse per lo
sviluppo sostenibile, Napoli, 2018, 67.

% Questo ¢, infatti, il punto cruciale dei beni comuni nell’amministrazione condi-
visa. Si veda cosi P. CHIRULLL, Sussidiarieta e collaborazione «amministrata» nei beni
comuni urbani, cit., 55 ss.

% La logica che accompagna queste esperienze ¢, infatti, di altro tipo, che potrem-
mo definire di democrazia radicale o di autogoverno con cessione di poteri da parte dei
pubblici poteri; cfr. per questa impostazione G. MICCIARELLI, Introduzione all 'uso civico
e collettivo urbano. La gestione diretta dei beni comuni urbani a Napoli, cit., 139 e poi
158-161.

" Ne accenna, per esempio, G. TorRELLI, Le deroghe alla concorrenza per attivita
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tipo che hanno raggiunto un grado di sedimentazione piu significativa ci
sono quelle che si sono realizzate a Napoli, per effetto di alcune delibere
comunali che hanno dichiarato alcuni beni della citta oramai in disuso
beni di uso civico e collettivo urbano. Tale qualificazione, che come si
intuisce dalla denominazione intende estendere in ambito urbano regimi
giuridici che tradizionalmente hanno riguardato le aree agricole e rura-
1i”!, permette di assecondare 1’uso civico da parte di collettivita sociali
che si formano per la loro valorizzazione sociale e culturale. Pur essendo
esperienze prive di accordi formali tra amministrazioni e organizzazioni
sociali impegnate nell’uso civico dei beni, si registrano reciproci impe-
gni. A fronte della dichiarazione di uso civico, infatti, cui si accompagna
spesso anche il sostegno di parte dei costi sopportati dalle collettivita
sociali, il comune esige che le determinazioni relative ai programmi di
uso siano assunte in assemblee aperte a tutta la cittadinanza e che tali
occasioni siano periodiche e sia consentito anche il monitoraggio e la va-
lutazione delle attivita svolte. A completare il quadro disciplinare di tali
beni vi ¢ I’autodichiarazione di uso civico che la collettivita di riferimen-
to del bene assume come base dei propri impegni nei confronti di tutti
e dell’amministrazione in particolare. Il mancato rispetto degli impegni
legittima la revoca della delibera di qualifica di uso civico. In questo
modo si svolge una collaborazione, in cui il comune sostiene la colletti-
vita civica nella convinzione che tale impegno possa produrre un’utilita
generale, restando tuttavia coinvolta nella verifica del mantenimento de-
gli obblighi e nella valutazione dei risultati.

Le condizioni che si sono realizzate a Napoli’?, tuttavia, si sono ripe-

di rilevanza sociale: I'affidamento degli immobili pubblici ai comitati, in Riv. giur. ed.,
2020, 191 ss.

"t Si vedano N. CapPoNE, Lo spazio e la norma, Verona, 2020, 105-109; R.A. ALBANE-
SE, Usi civici e beni comuni urbani. Tra presente e passato, tra pubblico e privato, in R.A.
ALBANESE, E. MicHELAZZ0, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani. Modelli
e prospettive, Soveria Mannelli, 2020, 115-116; W. GIULIETTI, Poteri dispositivi sui beni
civici e principi di pubblicita, in F.G. Scoca, A.F. D1 Sciascio (a cura di), Le proprieta
pubbliche. Tutela, valorizzazione e gestione, Napoli, 2016, 55 ss.; V. CERULLI IRELLI, L.
Dk Lucia, Beni comuni e diritti collettivi, in Pol. dir., 2014, 3 ss.

2 L’esperienza concreta ¢ stata analizzata da R.A. ALBANESE, Usi civici e beni comu-
ni urbani. Tra presente e passato, tra pubblico e privato, cit., 115 ss.; F. Pascart, Usi col-
lettivi urbani e rapporti tra il membro della comunita e Pubblica Amministrazione locale
nell ’esperienza gestionale del Comune di Napoli, in R.A. ALBANESE, E. MICHELAZZO, A.
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tute a fatica in altri contesti e questa ¢ la ragione per cui le esperienze di
autogestione collaborativa hanno trovato crescenti spazi negli strumenti
piu classici dell’amministrazione condivisa. Un cenno se ne fa, ad esem-
pio, nella legge regionale del Lazio, che prevede la possibilita attraverso
1 patti di collaborazione di dare legittimazione anche alle autogestioni
(art. 2, co. 1, lett. b)), ma ancor di piu cio sta avvenendo nei regolamenti
per la collaborazione tra amministrazione e cittadini di piu recente ap-
provazione. Nell’unico caso di attuazione diretta da parte dei Municipi
di Roma Capitale della legge regionale del Lazio di cui si ha notizia, in
effetti, il patto stipulato ¢ stato proprio finalizzato a garantire 1’autoge-
stione di uno spazio da parte di un’associazione storicamente insedia-
ta nella zona interessata’. Per quanto riguarda i regolamenti comunali,
questo sviluppo in direzione dell’ibridazione degli strumenti ha assunto
equilibri diversi. Nel caso di Parma, ad esempio, le forme di autogestione
sono considerate degli sviluppi possibili di collaborazioni iniziali avviate
attraverso i patti di collaborazione ma limitatamente ai giardini comunali
e agli orti urbani, con un significato piu ridotto rispetto alle esperienze di
autogestione citate dianzi. Il comune di Torino ha, invece, giustapposto
le diverse forme di collaborazione, relegando i patti alle attivita di ma-
nutenzione ordinaria di beni pubblici comunali e riservando invece alle
autogestioni civiche le gestioni pit complesse e significative dei beni
e degli spazi urbani. Diversa e articolata ¢ invece la soluzione adottata
dal comune di Ferrara che, pur prevedendo come unico mezzo formale
il patto di collaborazione, alterna strumenti formali a strategie di comu-
nicazione e dialogo per favorire la collaborazione con comunita che si
fanno carico di determinati beni e spazi urbani attraverso 1’autogestione.
Qui I’uso dei diversi strumenti ¢ piu promiscuo e piu legato allo sviluppo

QuarrTa (a cura di), cit., 11 ss.; N. MASELLA, Politiche urbane e strumenti per la promo-
zione degli usi civici: il caso di studio di Napoli, in P. CHIRULLI, C. TAIONE (a cura di), La
co-citta, cit., 297 ss.; G. MICCIARELLL, Introduzione all uso civico e collettivo urbano. La
gestione diretta dei beni comuni urbani a Napoli, cit., 146-151.

7 Si tratta del patto di collaborazione stipulato dal Municipio IIT del comune di
Roma con I’associazione Meta per la gestione di un immobile impiegato come labora-
torio di ordine sociale e civile fondato sull’autogestione, le cui regole essenziali sono
contenute in un atto denominato «Carta del bene comune Laboratorio» che definisce i
caratteri delle attivita e degli impegni assunti dall’associazione, fondendo cosi elementi
tipici del rapporto regolato dal patto con quelli di autogestione.
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concreto delle pratiche di cittadinanza. Infine, un altro caso interessante
¢ quello del comune di Padova, approvato di recente, che prevede lo
sviluppo di autogestioni per quelle collaborazioni che, avviate attraverso
un patto, maturano nel tempo le condizioni adeguate. In questa circostan-
za, dunque, le diverse forme di collaborazione non sono giustapposte,
ma collegate in un continuum, pur nelle differenze strutturali che le due
esperienze conservano.

In conclusione le autogestioni possono essere collocate dentro il mo-
dello dell’amministrazione condivisa solo a determinate condizioni, le
cui difficolta di realizzazione hanno indotto legislatori e amministra-
zioni locali a sperimentare ibridazioni con gli strumenti piu classici dei
patti di collaborazione. In questo modo, da un lato, le autogestioni ac-
quisiscono condizioni di legittimazione piu solide, dall’altra, I’ammini-
strazione condivisa si arricchisce di ulteriori strumenti, accogliendo la
varieta delle esperienze sociali che si determinano sul territorio. Questo
processo €, tuttavia, appena agli inizi ed ¢ possibile che produca ulte-
riori sviluppi.

8. I partenariati dell’amministrazione condivisa

Nel novero degli strumenti da includere nell’amministrazione con-
divisa possono essere ricompresi anche i partenariati. L’'utilizzo di que-
sta espressione deve essere chiarito per evitare equivoci: i partenariati
dell’amministrazione condivisa sono da tenere distinti da quelli previsti
dalla disciplina dei contratti pubblici per le considerazioni che sono state
gia svolte in precedenza.

Questa presa di posizione riguarda anche i partenariati sociali disci-
plinati dagli articoli 189 e 190 del codice dei contratti pubblici, benché
— a prima vista — potrebbero essere accostati a esperienze di amministra-
zione condivisa. Sia gli interventi di sussidiarieta orizzontale a cui espli-
citamente si riferisce 1’art. 189, sia il baratto amministrativo presentano
una struttura disciplinare che ha qualche similitudine. L’equivoco nel
quale si puo incorrere, d’altronde, ha una ragione evidente: le due nor-
me citate riproducono con qualche adattamento disposizioni che erano
gia presenti nell’ordinamento giuridico ma fuori dal codice dei contrat-
ti, sicché, effettivamente, potevano essere assimilate a soluzioni intese
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a sostenere autonome iniziative dei cittadini per gli interessi generali.
Tuttavia, nel momento in cui sono state inserite nel codice dei contratti
pubblici, proprio nella parte riferita ai partenariati pubblico-privati, fini-
scono per assumere un diverso significato, dove le utilita economiche e il
loro equilibrio di scambio costituiscono la causa essenziale del negozio
giuridico™. Ai sensi del codice, i partenariati sono e restano dei contratti
e, come tali, appaiono estranei all’amministrazione condivisa per tutto
quanto osservato fin qui.

I patti di collaborazione o la co-progettazione possono tuttalpiu essere
assimilati a forme originali di partenariato che possiamo definire civici, a
cui, tuttavia, si devono applicare regole diverse, attinte prevalentemente
dalla legge sul procedimento amministrativo. Pertanto, anche volendo
estendere all’amministrazione condivisa casi di partenariato, devono es-
sere tenuti distinti da quelli presi in considerazione nella disciplina dei
contratti pubblici’.

Resta da verificare se all’amministrazione condivisa possano essere
associati partenariati pubblico privati di tipo soggettivo, che si risolvo-
no, cio¢, con formazioni soggettive apposite. In questo senso ¢ possibile
enucleare formazioni soggettive a rete o unitarie che possono essere con-
siderate coerenti con I’amministrazione condivisa.

" Cfr. L. Giani, M. D’ORrsoGNa, Diritto alla citta e rigenerazione urbana. Espe-
rimenti di resilienza, in Scritti in onore di Eugenio Picozza, Napoli, 2019, 111, 2029-
2031; M. BoMBARDELLL, La cura dei beni comuni: esperienze e prospettive, cit., 561;
G. FipoNE, Proprieta pubblica e beni comuni, cit., 363-365; S. VILLAMENA, «Baratto
amministrativoy: prime osservazioni, in Riv. giur. ed., 2016, 379 ss.; P. DURET, «Ba-
ratto amministrativo» o «simbiosi mutualistica»? Divagazioni su recenti prospettive
dell’amministrazioni locali, in Scritti in ricordo di Paolo Cavaleri, Napoli, 2016, 305
ss. Per soluzioni di maggiore compatibilita tra baratto e patti di collaborazione sono
R. DE Nicrouis, 1l baratto amministrativo (o partenariato sociale), in C. IAIONE, P.
CHIRULLI (a cura di), La co-citta, cit., 61 ss.; A. MANZIONE, Dal baratto amministrativo
al partenariato sociale e oltre nel solco della atipicita, in C. Ial0NE, P. CHIRULLI (a cura
di), La co-citta, cit., 109 ss.

> Per un’altra interpretazione di partenariato civico che focalizza maggiormente
I’attenzione sul confronto tra interessi, pubblici, privati e collettivi, interpretati questi ul-
timi da organizzazioni di diversa natura si veda C. [AIONE, L ‘azione collettiva urbana tra
partenariato pubblico-comunita e pubblico-comunita-privato, in P. CHIRULLI, C. [AIONE
(a cura di), La co-citta, cit., 17 ss.
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Una di queste ¢, ad esempio, la protezione civile. Tra i soggetti che
compongono il servizio nazionale della protezione civile si trovano, in-
fatti, non solamente soggetti riconducibili alle pubbliche amministra-
zioni ma anche organizzazioni civiche. Piu esattamente tra le strutture
operative nazionali del servizio di protezione civile sono comprese le
organizzazioni di volontariato di protezione civile, la Croce rossa e il
corpo nazionale del soccorso alpino e speleologico (art. 13, co. 1, cod.
prot. civ.) con cui le autorita di protezione civile possono stipulare con-
venzioni specifiche per lo svolgimento di specifiche attivitd. Sebbene lo
strumento di coinvolgimento sia quello convenzionale e, quindi, del tutto
assimilabile agli accordi di cui si ¢ parlato fin qui, la diversa classifica-
zione che si opera in questo caso si deve al fatto che i soggetti privati
menzionati sono considerati parte strutturale stessa del servizio naziona-
le di protezione civile: ¢ la loro esistenza e presenza nella rete nazionale
che favorisce la collaborazione. Si deve, pertanto, valutare diversamente
questa ipotesi dalle altre perché qui la collaborazione matura in primo
luogo dall’appartenenza a una speciale forma di amministrazione quale
¢ quella a rete, che valorizza sia la distinzione tra soggetti sia la loro in-
trinseca condizione di interdipendenza.

Qualcosa di analogo ¢ rinvenibile anche nel servizio civile nazionale.
In questa circostanza la forma di partenariato ¢ piu complessa dal mo-
mento che la collaborazione avviene su piu piani. Nel servizio civile, re-
centemente ridefinito universale (d. Igs. 40 del 2017), costituiscono parte
essenziale gli enti accreditati e iscritti in un apposito albo, a cui € rimesso
il compito di approvare progetti di intervento nei settori definiti all’art.
3, che rappresenteranno le occasioni nelle quali i giovani volontari par-
tecipano attivamente. La collaborazione ¢ rintracciabile sia nel coinvol-
gimento dei giovani che scelgono di impiegare una parte del loro tempo
di vita per contribuire alla realizzazione di progetti presentati da enti
privati (ma che possono essere anche pubblici, sebbene qui non rilevi),
sia nella disponibilita degli enti del servizio civile a promuovere attivita
che concretizzano la difesa della patria in modo alternativo al servizio
militare. Gli enti di servizio civile, in altre parole, diventano il vettore
attraverso cui i giovani volontari sono chiamati a realizzare progetti di
interesse generale e, quindi, in un doppio senso sviluppano collaborazio-
ne: in modo diretto, nel momento in cui sono accreditati con 1’iscrizione
agli albi, e in modo indiretto quando coinvolgono i giovani volontari del

105



FABIO GIGLIONI

servizio civile. Anche in questa circostanza la collaborazione matura in
sé, dal momento che essi fanno parte del servizio civile nazionale come
organizzazione a rete.

L’inclusione del servizio civile nelle forme di partenariato dell’am-
ministrazione condivisa appare estremamente interessante anche sotto
il profilo teorico a conferma di quanto detto all’inizio di questo scritto.
Trattandosi, infatti, di un modello organizzativo strutturato per favorire
I’esercizio di un dovere, che la costituzione definisce perfino sacro in
questo caso (art. 52 Cost.), risulta confermata 1I’impronta essenziale del-
I’amministrazione condivisa: sostenere 1’apporto che i cittadini, singoli
come volontari o associati come enti, mettono a disposizione per la Re-
pubblica, in questo caso rappresentata direttamente dalla Presidenza del
Consiglio. Vale la pena d’altronde accennare che proprio la valorizzazio-
ne di questo dovere sacro ha consentito 1’evoluzione di questo servizio
che da sistema inizialmente appena tollerato sotto forma di obiezione di
coscienza ¢ diventato nel tempo poi un diritto di scelta, peraltro esteso
negli anni piu recenti alle donne e agli stranieri.

La terza forma di partenariato dell’amministrazione condivisa ¢
quella rappresentata dalle cooperative o imprese di comunita, parte-
cipate dalle pubbliche amministrazioni”. Questa tipologia soggettiva,
piu assimilabile ai classici partenariati soggettivi, presenta, infatti, una
struttura che si attaglia bene ai tratti specifici di collaborazione del-
I’amministrazione condivisa’. Infatti, tali soggetti prevedono la par-
tecipazione attiva di alcuni soci privati che svolgono servizi di utilita
sociale che riguardano un determinato territorio, svolgendo molto spes-
so attivita che sono ricomprese nei servizi pubblici. La caratteristica
fondamentale di tali organizzazioni ¢ che le attivita svolte sono tutte

6 Cfr. ad esempio J. Srorzi, C. BorzaGA, L’impresa di comunita e riconoscimento
giuridico: e davvero necessaria una nuova legge, in Riv. impr. soc., n. 13, 2019, 22 ss.;
F. MANGANARO, Le amministrazioni pubbliche in forma privatistica: fondazioni, associa-
zioni e organizzazioni civiche, cit., 61 ss.

7 Sulle ragioni giuridiche di questa connessione si sofferma molto G. ARENA, Sussi-
diarieta orizzontale ed enti del terzo settore, in A. Fici, L. GaLLo, F. GiGLIoNI (a cura di),
1 rapporti tra pubbliche amministrazioni ed enti del terzo settore. Dopo la sentenza della
Corte costituzionale n. 131 del 2020, cit., 68-76. Per la categoria in termini anche piu
generali e ampi si veda C. [a10NE, Citta e beni comuni, in G. ARENA, C. TAIONE (a cura di),
L’Italia dei beni comuni, Roma, 2012, 141-148.
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protese a beneficio di una specifica comunita che ¢ la diretta destina-
taria dei servizi svolti. Si tratta di esperienze che si verificano molto
spesso in piccoli comuni o in aree particolarmente svantaggiate, dove
le carenze di risorse da parte delle pubbliche amministrazioni appa-
iono accentuate. In questa circostanza le attivita svolte da queste co-
operative o fondazioni possono avere anche una chiara potenzialita
economica, ma la circostanza ¢ notevolmente attenuata, da un lato, dal
carattere prevalentemente gratuito delle prestazioni che sono svolte a
beneficio della comunita, ricalcando quindi maggiormente forme di
economia civica, dall’altra, dalla partecipazione garantita alle comuni-
ta nelle scelte adottate da questi soggetti. Tali elementi rendono questi
soggetti assolutamente atipici, diversi tanto dalle imprese tradizionali
quanto dalle imprese sociali, e giustificano la collaborazione diretta
con le amministrazioni e, in particolar modo con piu frequenza, con
i comuni’®. E possibile considerare questi soggetti come incubatori di
forme di collaborazione che trovano espressione nella configurazione
soggettiva prima ancora che negli strumenti di regolazione dei rapporti
tra amministrazione e cittadini.

Qualcosa di analogo ¢ possibile scorgere anche nelle comunita ener-
getiche che si stanno gradualmente realizzando nel nostro paese e, in par-
ticolar modo, quelle che vedono coinvolte le autorita locali partecipando
alla creazione di soggettivita specifiche che vedono coinvolte imprese,
enti del terzo settore e cittadini. Anche in questo caso le forme di colla-
borazione possono prevedere 1’adozione di diverse misure di sostegno,
finalizzate a contrastare le poverta energetiche attraverso forme di mu-
tualita o a promuovere 1’uso di fonti sostenibili per il territorio interessa-
to al fine di garantirne un uso efficiente e razionale™. Pur nella diversita

8 Cfr. L. CaianieLLo, Cooperative di comunita e imprese di comunita: modelli di
innovazione sociale, in www.labsus.org, 2021; E. FIDELBO, Fondazioni di partecipazione
e la sussidiarieta orizzontale, in www.labsus.org, 2021; L. CAIANIELLO, Le fondazioni di
partecipazione al vaglio dei giudici contabili, in www.labsus.org, 2020.

7 Cfr. sul tema R. Miccu, M. BERNARDI, Premesse ad uno studio sulle Energy com-
munities: tra governance dell efficienza energetica e sussidiarieta orizzontale, in Fede-
ralismi.it,n. 4,2022, 631-646; S. LazzaRrl, Le comunita di energia rinnovabile, in C. PER-
RONE, B. Masiany, F. Tost (a cura di), Una geografia delle politiche urbane tra possesso e
governo. Sfide e opportunita nella transizione, Bologna, 2021, 379 ss.; E. Cusa, Sviluppo
sostenibile, cittadinanza attiva e comunita energetiche, in Orizzonti del diritto commer-
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delle forme, le comunita energetiche riproducono schemi simili a quello
delle imprese o fondazioni di comunita.

9. Prossimo futuro dell’ amministrazione condivisa

Grazie a questi strumenti puo essere concluso che I’amministrazione
condivisa ¢ anche una realta concreta riconoscibile che non deve essere
confusa con altri istituti®®. C’¢ da chiedersi, tuttavia, se I’amministrazio-
ne condivisa faccia parte degli interventi molto consistenti previsti dal
Piano nazionale di recupero e resilienza nei prossimi anni.

Si pud osservare che I’investimento prodotto dal PNRR riguarda
principalmente le risorse tradizionali delle pubbliche amministrazioni e,
soprattutto, il potenziamento e il rinnovamento del personale, anche se
prevalentemente a tempo determinato, [’accrescimento e 1’adeguamento
delle competenze, la disponibilita delle risorse finanziarie per le politiche
pubbliche che raggiunge livelli non comparabili con quelli degli ultimi
decenni e, infine, un imponente piano di costruzione di reti e nuove infra-
strutture pubbliche che dovrebbe accrescere il patrimonio pubblico stra-
tegico delle amministrazioni con particolare riferimento ai bisogni digi-
tali, alle infrastrutture sociali e alla transizione energetica. Il principale
fine di queste scelte ¢ quello di ammodernare e potenziare le pubbliche
amministrazioni, una sfida tanto difficile quanto cruciale per ottenere i
cambiamenti necessari. Chi interpreta I’amministrazione condivisa come
un mero rimedio alla capacita dell’amministrazione tradizionale di saper
soddisfare gli interessi generali, potrebbe essere indotto a credere che
queste soluzioni ne prevedano ’esclusione. In realta, per quanto detto fin
qui, si deve ritenere che il potenziamento dell’amministrazione pubbli-
ca non ¢ di per s¢ limitativo: ’amministrazione condivisa non richiede
I’arretramento della pubblica amministrazione, ma un aggiornamento del
suo modo di agire e, in questo senso, un’amministrazione rafforzata puo

ciale, 2020, 71 ss.; C. BEVILACQUA, Le comunita energetiche tra governance e sviluppo
locale, in www.amministrazioneincammino.luiss.it, 2020; M. BOLOGNESI, A. MAGNAGHI,
Verso le comunita energetiche, in Sc. territorio, 2020, special issue, 142 ss.

80 F stato calcolato che comunque I’amministrazione condivisa coinvolga circa otto-
centomila cittadini in Italia: cfr. G. ARENA, [ custodi della bellezza, cit., 12-13.
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produrre effetti benefici anche per il modello di governo fondato sulla
collaborazione.

Un argomento critico che puo essere speso circa I’inclusione dell’am-
ministrazione condivisa in questo processo di annunciate grandi trasfor-
mazioni ¢ la formazione e I’attuazione, sia pure ancora allo stato iniziale,
del PNRR. La sua adozione ¢ stata 1’esito di un processo molto lungo e
controverso, nel quale ha giocato un ruolo anche la crisi di governo che
si ¢ frapposta nel mezzo, il che ha determinato il coinvolgimento quasi
esclusivo della componente politica e degli apparati amministrativi prin-
cipali con uno scarso livello di partecipazione della societa civile e delle
sue rappresentanze. Le prime attuazioni del Piano indicano chiaramente
la collocazione delle risorse e le opere da realizzare, che appaiono senza
dubbio necessarie, ma restano significativi interrogativi sulle modalita di
impiego e di attuazione di quanto deciso. La Cabina di regia ¢ composta
da dirigenti, funzionari e tecnici; le rappresentanze degli interessi sono
esclusi. Si € ovviato in parte a questa esclusione attraverso la costituzio-
ne del Tavolo permanente per il partenariato economico, sociale e terri-
toriale, costituito con il Dpcm 14 ottobre 2021, che ha potere consultivo
nei confronti della Cabina di regia, ma il raccordo appare ancora debole
in questo senso.

Nelle sei missioni del PNRR non mancano potenziali connessioni
con 1 temi che sollecitano maggiormente 1’amministrazione condivisa,
come |’istruzione, I’inclusione, la salute e il territorio, ma appaiono di
gran lunga prevalenti le attenzioni rivolte al rafforzamento della dota-
zione di beni e risorse. Il Piano ¢ prevalentemente preoccupato di dare
prova quantitativa degli investimenti: I’ hardware conta piu del software.
11 contrasto alla frantumazione delle competenze e all’articolazione dei
procedimenti si risolve principalmente nell’accentramento dei processi
decisionali o, comunque, nella definizione di sedi concertative chiuse
alle sole burocrazie. Soprintendenze uniche, organismi ad hoc dedicati
solo ai progetti di applicazione dei PNRR, rafforzamento delle confe-
renze che escludono la partecipazione di interessi privati sono esempi
piuttosto eclatanti di questo.

Un caso particolarmente emblematico di questo processo ¢ uno dei te-
mi pit importanti del PNRR, quello della transizione energetica. Nel suo
nome sono ricomprese molte delle previsioni normative e delle azioni
collegate al PNRR necessarie a raggiungere significativi obiettivi am-
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bientali, ma si tratta di scelte che hanno un impatto rilevante sui territori
e sulle comunita. In qualche modo si prospetta in termini piu acuti di
quanto fin qui conosciuto una contrapposizione tra politiche per I’am-
biente e tutela del paesaggio, che puo ripercuotersi negativamente sul-
I’amministrazione condivisa®'. Quest’ultima, essendo come si ¢ detto
fondata sulla cura condivisa del territorio, delle radici culturali dei luo-
ghi, delle identita comunitarie, di un’idea di sviluppo locale piu attento
alle esigenze degli abitanti®?, potrebbe essere messa fuori causa da tale
processo perché valorizza interessi che sembrerebbero soccombenti nel-
la contrapposizione citata.

Eppure, nonostante vi siano elementi che lasciano presagire una sot-
tovalutazione dell’amministrazione condivisa, I’amministrare attraverso
la collaborazione risultera un fattore essenziale per la buona attuazio-
ne del PNRR. La capacita che essa ha di valorizzare i legami civili e
sociali della cittadinanza continuera a restare una risorsa fondamenta-
le per contrastare in modo democratico gli effetti collaterali di queste
trasformazioni che inevitabilmente produrranno nuove disuguaglianze,
nuove esclusioni e poverta, rispetto alle quali sara comunque necessario
organizzare risposte che molto probabilmente richiederanno innovazione
sociale per i nuovi bisogni®.

81 Cfr. P.L. PORTALURI, L «incanto che non so direy: unicita e unicismi procedimenta-
li nel governo del territorio, in Federalismi, n. 29/2021, 16 ss., che espone in modo molto
chiaro la tensione che 1’accentramento di funzioni e procedure in nome del governo della
spesa produce sulla gestione dei territori in sede periferica.

8 Ne parla in questi termini E. FIDELBO, Strumenti giuridici di valorizzazione tra
patrimonio culturale e territorio: il caso dei patti di collaborazione tra amministrazioni
locali e cittadini, cit.

8 L’amministrazione condivisa, intesa quale amministrazione che si prende cura dei
beni comuni, ¢ gia stata indicata come un mezzo importante per 1’uscita dalla crisi, quan-
do si ¢ trattato di quella finanziaria avuta inizio nel 2007: cfr. M. BOMBARDELLI, La cura
dei beni comuni come via di uscita dalla crisi, in Ip. (a cura di), Prendersi cura dei beni
comuni per uscire dalla crisi, cit., 33 ss. E interessante in questo senso la lettura offerta
da cfr. A. VALASTRO, La democrazia partecipativa alla prova dei territori: il ruolo delle
amministrazioni locali nell’epoca delle fragilita, cit., 5-7, che collega le esperienze di
amministrazione condivisione al contrasto delle fragilita, in cui sono comprese non solo
quelle sociali ma anche quelle istituzionali di contesto. Per un’applicazione particolar-
mente innovativa su un tema delicato quale quello dell’abitare si vedano L. LaNzonI,
Patti di sussidiarieta e Social Housing: alcuni spunti di riflessione a partire da un’espe-
rienza locale, in P. DURET (a cura di), Nuove sinergie per il social housing, Napoli, 2020,
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C’¢ poi un’altra considerazione da svolgere. Il PNRR sembra teso,
come si ¢ gia detto, soprattutto a produrre, costruire nuove infrastrutture
materiali e immateriali e, nel fare questo, manifesta una tipica debolezza
dell’amministrazione tradizionale: si occupa quasi esclusivamente di co-
struirle e di creare le condizioni migliori per farlo, disinteressandosi del
dopo®. Le infrastrutture, infatti, richiedono gestione, prevenzione del
loro deperimento e consumo, salvaguardia della loro capacita di soddi-
sfare gli interessi generali anche quando questi cambiano; in altre parole,
tali dotazioni richiedono cura ed ¢ proprio questa necessita quella che
meglio sollecita I’intervento dell’amministrazione condivisa®. Per que-
sta ragione si ritiene che I’amministrazione condivisa resti una risorsa
indispensabile anche per il PNRR, ma quello che occorre decidere ¢ se si
vuole che questa operi solo quando diventino evidenti i limiti dell’ammi-
nistrazione tradizionale o se invece sia altrettanto urgente porsi da subito
questo obiettivo per assicurare una piu matura gestione di questa fase di
trasformazione.

L’idea di promuovere un Piano di recupero civico, non a caso lanciata
da Gregorio Arena®, avrebbe proprio lo scopo di colmare questa grave

117 ss.; D. Ciarri, Come far crescere le comunita di cura dei beni comuni in quartieri
di edilizia residenziale pubblica?, in P. DURET (a cura di), Nuove sinergie per il social
housing, cit., 129 ss.

8 Cfr. G. PPERATA, Rigenerare i beni e gli spazi della citta: attori, regole e azioni,
in E. FONTANARI, G. PiPERATA (a cura di), Agenda RE-CYCLE, cit., 34-35, il quale osserva
che il diritto si preoccupa molto di fissare e qualificare beni (il valore culturale, paesaggi-
stico, 1'utilita generale), ma poi sembra disinteressarsi delle vicende che seguono la qua-
lificazione (la perdita d’uso, i mutamenti strutturali, ’inefficacia delle azioni), lasciando
uno spazio enorme ad altre pratiche che continuano perd ad avere enormi potenzialita
giuridiche. Similmente F. D1 Lascio, Spazi urbani e processi di rigenerazione condivisa,
cit., 86-88.

8 Cfr. G. ARENA, La sussidiarieta come liberta solidale e responsabile, in D. CIAFFI,
F.M. Giorpano (a cura di), Storia, percorsi e politiche della sussidiarieta, cit., 85 ss.; G.
ARENA, [ custodi della bellezza, cit., spec. 33-44, in cui specifica come I’amministrazione
condivisa puo essere considerata uno strumento della societa della cura, in cui la cura
degli spazi ¢ la manifestazione piu evidente ma non I’unica. Sul tema si rinvia anche al
saggio di Alessandra Pioggia contenuto nel presente volume. In termini di cura dei beni
comuni si veda anche M. BOMBARDELLI, La cura dei beni comuni: esperienze e prospet-
tive, cit., 559 ss.

8 Ne aveva fatto cenno gia in G. ARENA, [ custodi della bellezza, cit., 44-50.
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lacuna del PNRR e sancire definitivamente la consacrazione che esiste
anche un altro modo di amministrare®’.

87 L’espressione che riprende per metafora un celebre libro di Paolo Grossi ¢ stata
utilizzata da L. DE Lucia, L’autogoverno dei beni comuni: [’'uso civico, in R.A. ALBA-
NESE, E. MicHELAZZO, A. QUARTA (a cura di), Gestire i beni comuni urbani. Modelli e
prospettive, cit., 158-159, ma con una prospettiva piu limitata da quella assunta qui e
circoscritta ai soli beni comuni urbani. Un’espressione molto simile e piu aderente ¢
invece quella che ha utilizzato Arena in G. ARENA, Un nuovo modo di amministrare, in
Riv. it. com. pub.,2004, 1, 23 ss.
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Sommario: 1. L’origine e il fondamento del modello. 2. La collocazione
ordinamentale e teorica del modello. 3. Le componenti dell organizzazione
dell’amministrazione condivisa. 3.1. L’articolazione organizzativa dell’ ammi-
nistrazione. 3.1.1. Le misure per la trasparenza e la comunicazione. 3.1.2. L uf-
ficio per I’amministrazione condivisa. 3.1.3. Le strutture per la misurazione e la
valutazione delle esperienze. 3.2. L’organizzazione dei cittadini attivi. 3.2.1. La
“condivisione” da parte dei cittadini. 3.2.2. La “condivisione” da parte delle
Jformazioni sociali. 4. L’impatto del modello sul modo di intendere [’organizza-
zione amministrativa.

1. L’origine e il fondamento del modello

La proposta del modello dell’amministrazione condivisa parte dalla
constatazione della presenza di un insieme di pratiche sociali, che vedo-
no singoli cittadini, gruppi, associazioni attivarsi spontaneamente ¢ di
propria iniziativa per finalita civiche, solidaristiche o comunque di utilita
sociale, contribuendo in prima persona alla soluzione di problemi del
vivere comune'. Queste pratiche fanno leva sul dinamismo della societa
italiana e sulla disponibilita dei cittadini ad attivare le proprie energie
per contribuire alla cura di interessi che promanano dalla comunita di
riferimento e riguardano gli individui non da soli, ma in quanto inseriti
in una trama di relazioni con gli altri. Si tratta di pratiche mosse da un at-
teggiamento altruistico, caratterizzate dalla spontaneita e dall’autonomia
di soggetti che partecipano liberamente e volontariamente a iniziative
comuni, a cui contribuiscono con un approccio solidale ¢ in modo ori-
ginale. Questo atteggiamento puo esprimersi in forme associative orga-
nizzate al fine di fornire assistenza, solidarieta, istruzione a chi rimane

' G. AReNA, Introduzione all’amministrazione condivisa, in Studi parlamentari e di
politica costituzionale, 1997, 117-118, 29 ss.
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escluso, «dando vita a una fitta rete di libera e autonoma mutualita, che
ha inciso sullo sviluppo sociale culturale ed economico del Paese»?. Ma
puo manifestarsi anche in forme meno strutturate, in alcuni casi sempli-
cemente con I’attivazione di singoli individui motivati a prendersi cura
dei beni comuni in quanto «persone responsabili e solidali per le quali
prendersi cura dei beni di tutti € un’espressione orgogliosa di cittadinan-
za e di esercizio della propria sovranita in forme nuove»®.

Ci si trova cosi di fronte a comportamenti ripetuti nel tempo, basati
su relazioni di solidarieta e diretti verso obiettivi comuni, che assumono
rilievo come attivita di interesse generale, ovvero volte alla cura di inte-
ressi che hanno origine nella comunita e si riferiscono anche a soggetti
diversi da quelli che le pongono in essere, i quali dunque agiscono sia
nell’interesse proprio che in quello di altri. Da questo punto di vista gli
interessi curati assumono un carattere sovraindividuale che 1i accomuna
agli interessi pubblici, dai quali pero restano distinti per il fatto che come
tali non sono assunti doverosamente in carico dall’amministrazione pub-
blica e la loro cura resta affidata all’autonoma iniziativa dei privati*,
anche se molto spesso finiscono di fatto per convergere con interessi che
I’amministrazione ha il dovere di curare®.

Cio fa si che grazie all’attivazione delle proprie capacita i cittadini

2 Cosi Corte cost., 26 giugno 2020, n. 131, su cui si veda, fra gli altri, il commento di
G. ARENA, L’amministrazione condivisa ed i suoi sviluppi nei rapporti con cittadini e ed
enti del Terzo settore, in Giur. cost., n. 3, 2020, 1449 ss.

3 In tal senso G. ARENA, Nuove risorse e nuovi modelli di amministrazione, in M.
BomBARDELLI (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni per uscire dalla crisi. Nuove
risorse e nuovi modelli di amministrazione, Napoli, 2016, 285.

* Per una approfondita analisi della nozione di interesse generale e dei tratti che la
differenziano da quella di interesse pubblico si veda D. DoNaTl, I/ paradigma sussidiario,
Bologna, 2013, 219 ss. Va tenuto presente, peraltro, che I’interesse generale non ¢ da con-
siderare come un interesse dato, identico per tutti, ma 1’equilibrio instabile ¢ dinamico
degli interessi individuali e talora contrastanti che esistono nella comunita, a cui si puo
guardare come interesse sovraindividuale a seguito della composizione degli stessi, ma
di cui «esistono altrettanti aspetti multipli ed equivalenti (...) quante sono le possibilita di
equilibrare gli interessi contrari» e di cui dunque non ¢ corretto attribuire in modo stabile
la rappresentanza «a una forma particolare di fusione parziale o a un tipo particolare di
gruppox: cfr. in tal senso G. GURVITCH, Sociologia del diritto, Milano, 2014 [1957], 256.

5 La possibile corrispondenza di contenuto tra attivita di interesse pubblico e attivita
di interesse generale appare evidente ad esempio nell’elenco delle attivita di interesse
generale di cui all’art. 5 del d.lgs. 3 luglio 2017, n. 117 (Codice del terzo settore), che
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possano nei fatti diventare alleati dell’amministrazione nella soluzione
di problemi sia individuali sia collettivi, comunque legati ad una dimen-
sione di comunita. Questo genera il presupposto per una condivisone di
intenti tra amministrazione e cittadini, basata su aspettative reciproche
tra “governanti” e “governati” in ordine ai comportamenti da tenere per
affrontare i problemi del vivere comune.

Tradizionalmente I’amministrazione pubblica rimane pero estranea a
queste pratiche o addirittura, nella misura in cui tali comportamenti inci-
dono su attivita o su beni pubblici secondo modalita non espressamente
previste dalla legge, si rivela ostile e pone ostacoli al loro svolgimento®.
Si sconta il fatto che le strutture dell’amministrazione sono ancora model-
late in base a una concezione che vede il soggetto pubblico come titolare
esclusivo degli interessi della collettivita e ritiene che la cura di questi
ultimi debba avvenire attraverso ’esercizio della sua autorita, restringen-
do di conseguenza la considerazione dell’organizzazione alla disciplina
dell’articolazione dei suoi apparati, con riguardo limitato all’attribuzio-
ne di poteri e alla distribuzione di competenze. Una concezione in cui
ancora «tutto il concetto di pubblico (...) si appunta e concentra nello
Stato» e in modo corrispondente «¢ pubblico tutto cio, che direttamente
o indirettamente ¢ di Stato» 7, al piu mitigata dalla constatazione della
“frammentazione” della figura originariamente occupata in via esclusiva
dallo Stato in una pluralita di amministrazioni disaggregate®. Rispetto ad
essa il cittadino rimane, se non suddito, quantomeno solo spettatore e la
sua partecipazione non viene vista come una collaborazione ma, a meno
di non connotarsi in senso garantistico, come un’intrusione, o peggio
come un modo per curare in modo indebito i propri interessi individuali®.

in parte significativa coincidono con attivita affidate all’amministrazione come servizi
sanitari, sociali e culturali o comunque come attivita amministrative di prestazione.

¢ In tal senso, con chiarezza, gia G. ARENA, Introduzione, cit., 33.

7 Secondo la nota impostazione proposta da O. RANELLETTL, 1] concetto di “pubbli-
co” nel diritto, in Riv. it. sc. giur., 1905, 351, che ha poi significativamente influenzato
gli sviluppi del diritto amministrativo italiano.

8 Secondo un disegno messo chiaramente in luce gia da M.S. Giannm, 1/ pubblico
potere. Stati e amministrazioni pubbliche, Bologna, 1986, 78 ss.

 In base a uno schema di rapporto tra pubblica amministrazione e cittadino mo-
dellato in modo strettamente “bipolare”, su cui si vedano S. CAsSESE, L arena pubblica.
Nuovi paradigmi per lo Stato, in Riv. trim. dir. pubb., 2001, 601 ss.; G. AReNA, Cittadini
attivi. Un altro modo di pensare all Italia, Bari, 2000, 3 ss.
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La proposta dell’amministrazione condivisa si propone proprio di
cambiare questo atteggiamento e di rendere I’amministrazione consape-
vole delle potenzialita che le attivita con cui i cittadini curano ’interesse
generale possono avere anche per il perseguimento dei suoi fini istituzio-
nali, quando le stesse intersecano 1’erogazione di servizi pubblici o pre-
vedono 1'utilizzo di beni di natura pubblica. Si mira quindi a costruire un
nuovo modello di amministrazione «... fondato sulla collaborazione fra
amministrazione e cittadini, che potrebbe consentire una soluzione dei
problemi di interesse generale migliore dei modelli attualmente operanti,
basati sulla separazione pitt 0 meno netta fra amministrazione e ammini-
strati»'®. E un modello basato su un diverso “rapporto amministrativo”,
il cui tratto caratterizzante ¢ la presenza dei cittadini non nel ruolo pas-
sivo di amministrati, ma in quello attivo di co-amministratori, cio¢ di
«soggetti attivi che, integrando le risorse di cui sono portatori con quelle
di cui ¢ dotata ’amministrazione, si assumono una parte di responsabi-
lita nel risolvere problemi di interesse generale»!'!. La sfida ¢ quella di
evidenziare la rilevanza giuridica di pratiche sociali che attraverso I’e-
sercizio della liberta e dell’autonomia dei cittadini danno un contributo
alla cura di interessi generali, dimostrando non solo che questi interventi
possono svolgersi e possono avere il sostegno dell’amministrazione, ma
che possono essere integrati tra i moduli propri dell’attivita amministrati-
va'?, Nell’amministrazione condivisa viene cosi affermata la dimensione
giuridica di un diverso modo di amministrare, che puo affiancarsi a quelli
tradizionali trovando la propria legittimazione nel principio di solidarieta
che la nostra Costituzione pone alla base della convivenza sociale assie-
me ai diritti inviolabili dell’'uomo"® e nella valorizzazione della liberta at-

10" G. ARENA, Introduzione, cit., 29.

"' Ibidem.

12° Andando cosi a individuare un nuovo modello di amministrazione a cui corrispon-
de un diverso modo di amministrare, come viene messo bene in luce dai contributi di
Vincenzo Cerulli Irelli e di Fabio Giglioni, in questo volume.

13 Come infatti espressamente affermato in Corte cost., 17 dicembre 2013, n. 309, va
riconosciuto il valore delle prestazioni che, come quelle di volontariato, «... rappresenta-
no la piu diretta realizzazione del principio di solidarieta sociale, per il quale la persona
¢ chiamata ad agire non per calcolo utilitaristico o per imposizione di un’autorita, ¢ la
partecipazione a tali forme di solidarieta deve essere ricompresa tra i valori fondanti
dell’ordinamento giuridico, riconosciuti, insieme ai diritti inviolabili dell’'uvomo, come
base della convivenza sociale normativamente prefigurata dal Costituente».
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tiva del cittadino, al posto dell’autorita dell’amministrazione, quale ener-
gia giuridica determinante per la cura degli interessi della collettivita'®.
Per comprendere il modello dell’amministrazione condivisa occorre
concentrarsi proprio sul cambiamento di punto di vista che essa richiede,
da porre nel riconoscimento del valore della liberta attiva dell’individuo.
Questa, definita come “liberta dei post-moderni”, ¢ propria di un “nuovo
cittadino” che non si limita a partecipare alla formazione e all’esercizio
del potere sovrano nell’esercizio di una liberta collettiva, come “numero”
di una collettivita, né a rivendicare la tutela nei confronti dell’esercizio di
tale potere e la definizione di una sfera sottratta all’ingerenza dell’autori-
ta pubblica, in cui poter perseguire “egoisticamente” i propri interessi'.
Ben piu ampiamente, essa consente al suo titolare di esprimersi attiva-
mente con una partecipazione personale in tutte quelle occasioni del vi-
vere comune che direttamente e individualmente possono interessarlo e
coinvolgerlo, senza pero ignorare la presenza dell’altro'® e tenendo conto
del principio di solidarieta'”. Questa liberta rimane strettamente collegata

14 Sul valore fondante della liberta attiva del cittadino nel nostro ordinamento costi-
tuzionale si veda F. BENVENUTI, I/ nuovo cittadino. Tra liberta garantita e liberta attiva,
Venezia, 1994, 22 ss., 75 ss., 124 ss.

15 Sulla distinzione di queste due liberta, individuate rispettivamente come “liberta
degli antichi” e “liberta dei moderni”, rispetto alla liberta attiva del cittadino si veda F.
BENVENUTL, op. ult. cit., 13 ss., 62 ss. e 75 ss.

16 E da notare, al riguardo, che in base al principio personalista del nostro ordina-
mento costituzionale la consapevolezza della dimensione dell’altro ¢ fondamentale an-
che a prescindere dall’attribuzione agli individui di un atteggiamento altruistico: anche se
I’individuo mira a realizzare se stesso, infatti, la sua collocazione in un contesto popolato
da una pluralita di individui liberi, a loro volta impegnati nella propria realizzazione, non
gli consente di proporsi come svincolato da un sistema necessario di interazioni, con tutto
cio che questo comporta in termini di doverosita. Anche quando I’individuo mira soltanto
alla propria autorealizzazione, quindi, si trova sempre a dover pensare se stesso, oltre che
nella propria singolarita, anche nelle modalita con cui si pone in relazione con gli altri,
condizionandoli e venendone condizionato. Se poi I’individuo si propone di operare an-
che per la cura dell’interesse generale, inevitabilmente la consapevolezza della presenza
dell’altro diventa ancora piu rilevante.

17 Questa dimensione della cittadinanza ¢ stata particolarmente evidenziata in diversi
studi di poco precedenti all’elaborazione del modello dell’amministrazione condivisa
e puo essere considerata uno dei suoi presupposti. Si vedano in tal senso V. OTTAviA-
No, Appunti in tema di amministrazione e cittadino nello Stato democratico, in Scritti
in onore di M.S. Giannini, 11, Milano, 1988, 367 ss.; G. ARENA, Valori costituzionali e
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alla dimensione individuale della persona, ma il suo esercizio va oltre i
confini del tornaconto personale e si manifesta come “liberta riflessiva”
in cui ogni individuo assume un atteggiamento responsabile verso gli
altri perché si fida di loro e conta sul fatto che anch’essi adotteranno lo
stesso atteggiamento, attribuendo al diritto, inteso non come dato forma-
le, ma come impresa collettiva e cooperativa, il compito di garantire che
questa reciprocita sia effettiva'®.

Una liberta, dunque, fatta di partecipazione e solidarieta, che apre il
confine della persona e le consente di conquistare, oltre al valore dell’e-
sistenza individuale, anche la coscienza di un essere con gli altri e per gli
altri, realizzando sé stessa anche attraverso la sua realizzazione nel mol-
teplice, con la costruzione insieme agli altri «... di quella rete di relazioni
che costituisce la base e il principio di una societa aperta»'®. Questo porta
a individuare un nuovo modo di intendere 1’autonomia del privato, non

ruolo dell’amministrazione, in Studi in onore di V. Ottaviano, 1, Napoli, 1993, 3 ss.; U.
ALLEGRETTI, Valori costituzionali e pubblica amministrazione: un nuovo inizio?, in Valori
costituzionali e pubblica amministrazione, Firenze, 1994, 15 ss., F. BENVENUTI, op. ult.
cit., 62 ss.; G. BErTI, La responsabilita pubblica, Padova, 1994, 118 ss.

'8 11 collegamento tra, da un lato, il valore della liberta della persona e della capaci-
ta che essa attribuisce agli individui di agire in modo indipendente, facendo le proprie
scelte (capacity for agency), e, dall’altro, la consapevolezza della reciprocita che i com-
portamenti individuali generano nelle interazioni sociali, con la responsabilita verso gli
altri che da questa deriva, viene cosi a trovarsi alla base del funzionamento del modello
dell’amministrazione condivisa. Mi sembra quindi che a questo modello si adatti pie-
namente la concezione del diritto come impresa collettiva e cooperativa sorretta non
dall’esercizio dell’autorita ma dalla ragionevolezza e dalla reciprocita con cui le persone
definiscono ed accettano le regole delle proprie interazioni, esercitando in esse la propria
liberta, secondo quando prospettato da L.L. FULLER, Human Interaction and the Law,
in K. WinsTON (ed.), The Principles of Social Order. Selected Essays of Lon L. Fuller,
Oxford-Portland Oregon, 2001 [1981], 231 ss. La concezione della liberta proposta da
questo A. viene definita come “liberta riflessiva” nell’approfondita analisi del pensiero
di Fuller condotta da A. PorciELLo, Principi dell ordine sociale e liberta individuale.
Saggio sulla Jurisprudence di Lon L. Fuller, Pisa, 2016, 174.

' In tal senso F. BENVENUTL, I/ nuovo cittadino, cit., 128. Sullo svolgimento di una
azione positiva e responsabile da parte dell’individuo nei confronti degli altri come libera
e spontanea espressione di una profonda socialita che caratterizza intrinsecamente la per-
sona ¢ dunque come modalita attraverso cui I’individuo arriva a una piu piena e autentica
realizzazione di sé si vedano anche Corte cost., 28 febbraio 1992, n. 75 ¢ Corte cost., 16
luglio 2004, n. 228.
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piu limitata alla dimensione dell’*“autonomia privata” che si esplica nel
campo dei rapporti tra privati o a quello dei rapporti di tipo privatistico
con I’amministrazione, comunque centrati su un scambio sinallagmatico,

»20 attraverso cui il cittadino

ma intesa anche come “autonomia civica
puo esprimersi attivamente e individualmente nel perseguimento dell’in-
teresse generale e che si esplica nel campo del rapporto, paritario, con il
sistema pubblico®!. A coinvolgere il cittadino in attivita che gli consento-
no anche di intervenire in modo attivo nell’esercizio di funzioni pubbli-
che ¢ cosi direttamente il riconoscimento nei suoi confronti di una liberta
concepita in senso relazionale, e dunque valorizzata nel senso della sua
ricaduta nell’interesse della collettivita??, e non I’attribuzione normativa
nei suoi confronti di un potere assimilabile a quello dell’amministrazione

pubblica a cui ¢ affidata doverosamente la titolarita della funzione®.

20 Sulla presenza in capo al privato, accanto e oltre ’autonomia privata, di una auto-
nomia civile che gli consente di interagire in un rapporto paritario con il sistema pubblico
v. ancora F. BENVENUTI, op. ult. cit., 80. Nel testo questo tipo di autonomia ¢ indicato con
I’aggettivo “civica”, tenendo conto anche del riferimento che ad essa viene fatto nel dirit-
to positivo (v. L. reg. Lazio, 26 giugno 2019, n. 10, art. 6, co. 1, lett. b).

2l In questo senso i doveri e gli obblighi che il singolo ha verso la comunita a cui
appartiene non si vengono piu a collocare nell’ottica tradizionale della sua soggezione
all’interesse di un “sovrano” estraneo e sovraordinato, ma si presentano come un aspetto
del modo di manifestarsi della liberta del singolo nella sua proiezione relazionale, a cui
si accompagnano sempre anche i profili attivi connessi alla sua possibilita di contribuire
alla definizione della sfera pubblica attraverso le proprie capacita. E da tener presente, a
questo riguardo, quanto affermato da G. BErTL, La responsabilita pubblica, cit., 360 s.,
secondo il quale interessa «... la stretta integrazione degli elementi che compongono la
liberta personale. In quanto ricondotta all’individuo, essa si espande nel privato, e anche
nel pubblico ma solo per averne garanzie formali. In quanto ricondotta invece alla socia-
lita, essa esprime la responsabilita implicita nella coscienza della solidarieta umana, nella
consapevolezza che la liberta non ¢ vitale neppure per I’individuo, se non lo conduce a
rendere parimenti attiva e potente la liberta altrui. La liberta del singolo si garantisce e
si rafforza proprio nelle liberta altrui, nel pensarsi e volersi tutti ugualmente liberi: ¢ su
questo fondamentale atteggiamento dello spirito che si coltiva la responsabilita, che ¢
alla base di cio che io ho chiamato il dover amministrare. E pertanto I’amministrazione,
prima di essere visibile in apparati e procedimenti, ¢ da apprezzarsi come dimensione
necessaria dell’essere in societa e, di conseguenza, della societa stessay.

22 Si veda in tal senso ancora F. BENVENUTI, op. ult. cit., 23 e 64.

2 Come invece per riconoscere effettivita al modello dell’amministrazione condivi-
sa richiede S.S. Scoca, L’amministrazione condivisa nei servizi sociali: una complessa
strada ancora da percorrere, in 1l diritto dell’economia, n. 3, 2021, 106. Sulla necessita
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Da questo cambiamento deriva anche quello del modo di intendere
I’amministrazione. La presenza degli apparati pubblici non si collega in
via principale al riconoscimento di una loro posizione di supremazia, ma
al loro dovere e alla loro capacita effettiva di garantire lo svolgimento
della funzione e di supportare quindi la relazione giuridica produttiva
della soluzione dei problemi di interesse generale di cui I’ordinamento
richiede che ci si occupi. L’amministrazione pubblica, cioe, puo esse-
re vista come un’organizzazione dotata di strutture specializzate per la
soluzione di questi problemi, che, qualora i cittadini scelgano autono-
mamente di attivarsi per contribuire a tale soluzione, ¢ tenuta a mettere
loro a disposizione. In questo modo essa puo favorire la formazione di
assetti adeguati ad affrontare la complessita dei problemi e a garantire la
reciprocita delle aspettative riposte dai partecipanti nella condivisione
dell’impegno di cura dell’interesse generale. Rispetto alle pratiche socia-
li che concretizzano questo impegno 1I’amministrazione opera quindi per
«...diventare uno dei ‘luoghi’ in cui la varieta, le capacita, in una parola
le risorse della societa italiana possono manifestarsi, contribuendo alla
soluzione dei problemi di interesse generale»®.

In questo modo I’amministrazione non si presenta pit come un appa-
rato estraneo e contrapposto rispetto ai singoli individui, ma si colloca
invece sullo stesso piano in cui si esprime il profilo relazionale della loro
liberta, quale elemento capace di orientare i rapporti che derivano dall’e-
spressione di quest’ultima in direzione della realizzazione dell’interesse
generale, senza che cid comporti necessariamente un loro irrigidimento
in ruoli e competenze®. L’organizzazione amministrativa si apre alla

di evitare confusioni tra la titolarita delle funzioni amministrative e la condivisione delle
attivita che le sostanziano si veda il contributo di Fabio Giglioni, in questo volume. Sul
fatto che «i cittadini che si attivano nell’interesse generale” non stanno “esercitando un
potere o una funzione pubblica» ¢ esplicito G. ARENA, Nuove risorse, cit., 286.

2 G. ARENA, Introduzione, cit., 33.

% F da notare come in questo senso il modello dell’amministrazione condivisa sia
coerente con diverse proposte evolutive che la dottrina giuridica aveva in precedenza
avanzato a proposito dell’organizzazione amministrativa. Si pensi ad esempio alle im-
magini proposte in M. NiGRro, Studi sulla funzione organizzatrice della pubblica am-
ministrazione, Milano, 1966, 117, secondo il quale «L’organizzazione non ¢ un corpo
estraneo e sovrapposto rispetto al territorio delle relazioni e delle ragioni di vita del
gruppo, ma ¢ uno sviluppo logico di esse e si pone nei loro confronti come un elemento
integratore e potenziatore: non, cio¢, un ricamo che giunge dall’esterno al tessuto sociale,
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presenza di nuove figure e cio la rende inevitabilmente pit complessa e
variabile, dato che in essa risulta inserito anche il privato, che non appare
piu destinatario passivo dell’esercizio del potere pubblico, ma centro
propulsore di un’attivita di interesse generale che puo essere condivisa
con I’amministrazione e, mantenendo la distinzione dei ruoli, convergere
nello svolgimento della funzione amministrativa®.

2. La collocazione ordinamentale e teorica del modello

11 modello dell’amministrazione condivisa ha le sue radici nel valore
che la Costituzione riconosce alle relazioni di reciprocita e di solidarieta

ma il rinforzamento di alcune delle trame di questo stesso tessuto»; G. BErTI, Vecchia
amministrazione e nuove opinioni, in Scritti per Mario Nigro, Milano, 1990, vol. 111, 81,
che parla dell’amministrazione come simbolo dell’«... operosita reciproca e socializzan-
te delle liberta, lo stare insieme consapevole per utilizzare i beni o le cose secondo un
intento di beneficio comune...»; oppure in U. ALLEGRETTI, op. cit., 20, il quale si chiede
«... se in piu di un caso queste amministrazioni non siano che forme ed episodi di un qua-
dro, in cui I’Amministrazione si presenta come semplice luogo, ambiente, cornice: viene
da parlare di un’ Amministrazione (...) ‘scenario’, o ‘teatro’»; o infine ancora in G. BERTI,
La responsabilita pubblica, cit., 170 e 171, il quale sostiene che «Organizzare la societa
significa (...) creare una organizzazione nella quale la societa stessa si riconosca, nella
quale cio¢ la societa si trovi a disporre di strumenti utili o necessari alla sua esistenza, ai
suoi traffici e al suo progresso» e che percio occorre costituire «... una piattaforma cosi
capace ed elastica da poter raccogliere e ordinare una pluralita indefinita di cose, e cio¢
interessi, conflitti, pretese, squilibri, etc.».

¢ In coerenza con I’impostazione teorica sostenuta da M. NIGrRo, Amministrazione
pubblica, (organizzazione giuridica dell’), in Enc. giur., 11, 1988, 5 s., secondo cui «I’am-
ministrazione attuale (...) tende sempre piu a stabilire rapporti diretti e ‘istituzionali’
con la societa. Essa tende a costruirsi, anzi, come una delle forme di organizzazione e
di espressione di questa societa, a sciogliersi per cosi dire in essa (...). I modi in cui si
realizza la compenetrazione fra organizzazione amministrativa e societa civile sono tanti
(...). Sinteticamente (...) si puo dire che il processo si svolge in due direzioni, in via di
principio opposte, ma non di rado intersecantisi: da un lato, la societa si fa stato (prati-
camente, pubblica amministrazione); dall’altra lo stato (soprattutto lo stato-amministra-
zione) si fa societa. Il primo ordine di fenomeni consiste in cid che formazioni sociali
vengono ad acquistare rilevanza pubblica o entrano addirittura fra i pubblici poteri (...).
Dall’altro lato, lo stato si fa societa (...) e si sviluppano processi e figure mediante i quali
esso viene ad appartenere a tutti i cittadini (e non solo ai titolari professionali degli uffi-
ci), ad ‘essere tutti’ anche nella vita quotidiana dell’amministrazione».
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come base della convivenza sociale e si ricollega a importanti princi-
pi costituzionali come la sovranita popolare (art. 1); il riconoscimento
dei diritti dell’individuo come singolo e nelle formazioni sociali (art. 2);
I’eguaglianza sostanziale e il pieno sviluppo della persona umana, a cui
I’amministrazione condivisa contribuisce non solo in termini di soddisfa-
zione dei bisogni, ma anche di sviluppo delle capacita individuali (art. 3,
co. 2); il riconoscimento delle autonomie locali, che per la loro vicinanza
ai cittadini rappresentano il terreno piu fertile per lo sviluppo di questo
modello di amministrazione. Ma la derivazione costituzionale piu diretta
¢ quella dall’art. 118, co. 4 della Costituzione, che prevedendo che la
Repubblica favorisca «I’autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e asso-
ciati, per lo svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del
principio di sussidiarieta», riconosce esplicitamente che lo svolgimento
di tali attivita non ¢ vincolata all’assunzione dell’interesse da parte della
pubblica amministrazione come interesse pubblico, puod avvenire anche
per iniziativa dei cittadini e quando cio accade deve essere accompagna-
ta dal sostegno dell’amministrazione?’.

Questa previsione costituzionale crea cosi le premesse per una for-
te interdipendenza tra pubblico e privato nelle attivita di perseguimento
dell’interesse generale. Non si tratta solo di ammettere la partecipazione
dei privati ad attivita che ’amministrazione svolgerebbe comunque, ma
di favorire 1’esercizio congiunto di interventi che si avvalgono della col-
laborazione reciproca?®. Né tantomeno si tratta di auspicare il “ritiro”
dell’amministrazione e la sua sostituzione con i privati negli ambiti in

27 Sul fondamento costituzionale dell’amministrazione condivisa si vedano ampia-
mente G. ARENA, Nuove risorse, cit., 283 ss. e il contributo di Daria de Pretis, in questo
volume. Ma la ricerca di questo fondamento puo avere anche sviluppi ulteriori, in rife-
rimento ad esempio alla considerazione di fenomeni come la “cura”, di cui uno sguardo
attento alla dimensione effettiva delle relazioni che oggi effettivamente caratterizzano la
nostra societa consente di trovare tracce significative nella nostra Carta costituzionale,
come fa in modo convincente Alessandra Pioggia, nel suo contributo in questo volume.

% | significativo I’esempio della refezione scolastica proposto da Alessandra Piog-
gia, nel suo contributo in questo volume, dove si distingue tra I’impostazione tradizionale
in cui la refezione si esaurisce nel fornire cibo e viene organizzata come attivita di presta-
zione dell’amministrazione, in cui al piu il privato puo essere coinvolto come fornitore
di servizi, e I’'impostazione dell’amministrazione condivisa in cui la stessa attivita viene
organizzata come “percorso di cura” e richiede il coinvolgimento di una pluralita di sog-
getti perché “I’amministrazione non puo fare da sola”.
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cui questi sono presenti con le loro autonome iniziative®. Ben diversa-
mente, si tratta di favorire la creazione di “valore sociale aggiunto” at-
traverso la collaborazione tra amministrazione pubblica e privati, in una
logica appunto di condivisione degli sforzi operati per il perseguimento
dell’interesse generale.

L’esplicito ancoraggio offerto dall’art. 118, co. 4 Cost. consente al
modello dell’amministrazione condivisa di svilupparsi anche senza 1’in-
termediazione legislativa e di essere attuato direttamente da tutti i livel-
li istituzionali, innanzitutto da quelli locali®'. E la presenza immediata
e diretta dei cittadini, attraverso 1’adesione continua ¢ consapevole ai
momenti e alle fasi dell’azione amministrativa in cui si esprime la loro
collaborazione, ad assumere, con una “forma di presenza continuamente
giustificante”, un proprio ruolo di legittimazione del potere pubblico che
¢ responsabile della funzione nel cui ambito quell’attivita viene eser-
citata®?. Si assiste cosi a un fenomeno rispetto al quale effettivamente
il «diritto emerge nella stessa vita della societa, che ha quindi insieme
un valore dinamico e uno poietico rispetto all’ordinamento positivo che
¢ il derivato di un continuo scambio tra 1’esperienza giuridica e quelle
sociali»®. In questo senso a pieno titolo il modello dell’amministrazione

2 In tal senso G. ARENA, L amministrazione condivisa, cit., 1452.

30 Per alcune riflessioni su come il coinvolgimento di amministrazioni pubbliche e
soggetti privati entro dinamiche di tipo collaborativo possa contribuire alla creazione di
“valore sociale aggiunto” sia consentito rinviare a M. BOMBARDELLI, La cura dei beni
comuni come via di uscita dalla crisi, in Ip. (a cura di), Prendersi cura dei beni comuni,
cit., 33 ss.

31 In tal senso G. ARENA, Nuove risorse, cit., 292 ss. Il ruolo fondamentale delle auto-
nomie locali del principio di sussidiarieta orizzontale ¢ sottolineato anche dalla previsio-
ne dell’art. 3, co. 5, del d.1gs. 18 agosto 2000, n. 267, secondo cui i comuni e le province
«svolgono le loro funzioni anche attraverso le attivita che possono essere adeguatamente
esercitate dalla autonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali». Sulle
formulazioni del principio di sussidiarieta nell’ordinamento italiano che coinvolgono le
autonomie locali si veda D. Donari, op. cit., 90 ss.

32 Si veda in tal senso F. BENVENuUTI, 1] nuovo cittadino, cit., 22, a cui si deve anche
I’espressione citata nel testo.

33 In tal senso F. BENVENUTI, op. ult. cit., 120, che individua in questo uno dei tratti
fondamentali della “demarchia”. E da tener presente al riguardo anche quanto affermato
da G. BerTl, La responsabilita pubblica, cit., 40 ss. e 283 ss., il quale ritiene possibile
che, rispettando il principio di eguaglianza, proprio «... dalla persona e dalla sua alterita
sia fatto defluire un ordine sociale accetto a tutti» (ivi, 285); individuando coerentemente
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condivisa, fondato sulla liberta attiva, contempla 1’estensione del centro
di produzione del diritto a tutta la societa e anche il cittadino uti cives,
nell’esercizio della sua “autonomia civica” ha in mano la fonte del dirit-
to*. Il modello non funziona secondo schemi comportamentali imposti
dall’alto a chi partecipa alla sua attuazione dopo essere stati scelti in sede
politica, e in particolare legislativa, ma si basa sulla costruzione attra-
verso il diritto di forme organizzative capaci di razionalizzare pratiche
sociali preesistenti ad esso, che pero necessitano di un quadro giuridi-
co per garantire la reciprocita delle relazioni e delle aspettative in esse
implicita®. Non ¢ dunque il comando dell’autorita, ma I’accettazione
consapevole delle regole e la condivisione delle responsabilita da parte
degli attori pubblici e privati coinvolti, sorretta da una aspettativa di reci-
procita nel rapporto, a legittimare e guidare giuridicamente gli interventi
di cura dell’interesse generale operati attraverso il modello dell’ammini-
strazione condivisa®®.

la legalita come la «... atmosfera necessaria alla convivenza e soprattutto alla scoperta e
al mantenimento dei diritti e dei doveri personali e sociali, quali fattori essenziali di una
convivenza ordinata e orientata di per se stessa al pacifico dialogare delle persone» (ivi,
53) e riconoscendo «... allo stato la funzione storica di conferire contorni reali e da tutti
accettabili ai principi di convivenza che ciascun uomo custodisce in se stesso: in questo
modo, ciascuno degli uomini realizza nello stato la sua porzione di sovranita» (ivi, 40).

3% In tal senso F. BENVENUTI, op. ult. cit., 119 s. Per il collegamento di questo ruolo
del cittadino nella produzione del diritto con il modello dell’amministrazione condivisa
v. G. ARENA, Nuove risorse, cit., 300 ss.

3% Secondo uno schema di reciprocita nella relazione sia tra i cittadini, sia tra questi e
le istituzioni pubbliche che sembra riconducibile a quello richiamato da A. PorCIELLO, op.
cit., 82, con riferimento a quella che secondo L.L. FULLER, American Legal Philosophy
at Mid-Century, in Journal of Legal Education, 1954, 6, n. 4, 1954, 473 ss., ¢ la funzione
degli strumenti giuridici, di offrire forme idonee per organizzare in maniera ordinata e
prevedibile, appunto in una prospettiva di reciprocita, i rapporti tra gli individui.

3¢ Anche da questo punto di vista, dunque, mi sembra che il modello dell’ammini-
strazione condivisa possa essere considerato coerente con la concezione del diritto so-
stenuta da Lon L. Fuller, a cui si ¢ accennato supra alle nt. 18 e 35 e che I’A., oltre che
nei saggi ivi richiamati, sviluppa in opere come L.L. FULLER, The Law in Quest of Itself,
Boston, 1940; Ib., Positivism and Fidelity to Law: A Reply to Professor Hart, in Harvard
Law Review, 71, n. 4, 1958, 630 ss.; Ip., The Morality of Law, New Haven and London,
revised ed., 1969 [1964]; Ip., Anatomy of the Law, Middlesex, Penguin Books, 1968. La
teoria di Fuller ¢ stata oggetto di una recente riscoperta, grazie alle approfondite analisi
svolte in lavori come K. RUNDLE, Forms Liberate. Reclaiming the Jurisprudence of Lon
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Tale modello puo cosi essere ricondotto a una concezione “orizzon-
tale” e non piu “verticale” del diritto*’. Questo non viene cio¢ posto alla
base dell’amministrazione condivisa come una struttura coercitiva che
rende possibili le relazioni umane, garantendole e sostenendole “dall’al-
to”, ma come un ordine dinamico che consente di riconoscere e di espli-
citare la normativita che passa all’interno delle relazioni interindividuali
che gia esistono, rendendo ragionevolmente sostenibili le aspettative di
reciprocita dei comportamenti che in quella sede vengono adottati. Alla
base del quadro giuridico che regola I’amministrazione condivisa non
c’¢ una decisione dell’autorita «obbligatoria perché giuridica e giuridica
in ragione della sua provenienza», ma «elementi razionali che rispondo-
no a cogenti esigenze dettate dalle relazioni che vengono ad instaurarsi»
tra le persone®®. Dato che I’amministrazione condivisa si traduce sem-
pre in occasioni concrete di esercizio della liberta attiva degli individui,
questi elementi si riscontrano anche nella definizione delle condizioni
organizzative che consentono di esercitare questa liberta.

Nel modello dell’amministrazione condivisa le relazioni sociali spon-
tanee e i rapporti retti dal diritto non si pongono dunque come alternativi,
ma si collocano lungo una linea continua che agli estremi ha, da un lato,
I’irrilevanza giuridica di relazioni come ad esempio quelle affettive e,

L. Fuller, Oxford and Portland, 2012; e, in Italia, A. PORCIELLO, op. cit., 11 ss., che hanno
chiarito come la concezione del diritto di questo A. sia fondata, da un lato, sulla centralita
della persona come agente responsabile, di cui il diritto deve sempre preservare la dignita
e la liberta, e, dall’altro, su una particolare qualita delle relazioni tra i “governanti” e i
“governati”, che si caratterizzano nel senso della reciprocita e della cooperazione tra di
essi agli sforzi di produzione e di accettazione delle regole che guidano doverosamente
la condotta umana, a presidio della possibilita del vivere comune (v. in particolare K.
RUNDLE, op. cit., 89 ss. e A. PORCIELLO, op.cit., 154 ss.).

37 Sull’impostazione in senso “orizzontale” del diritto si veda T. GrReco, Relazioni
giuridiche. Una difesa dell orizzontalita del diritto, in Teoria e critica della regolazione
sociale, 2014, 9 ss. La possibilita di riscontrare un’impostazione di questo tipo anche
nella teoria di Lon L. Fuller di cui si ¢ detto nella nota precedente si vedano A. PORCIELLO,
op. cit., 82; T. GrReco, Un boulevard per Lon Fuller, in Ordines. Per un sapere interdisci-
plinare sulle istituzioni europee, n. 2, 2018, 269 ss.

3% Le frasi citate nel testo sono di A. PORCIELLO, op. cit., 92 e sono riferite in genera-
le al sistema giuridico come forma dell’organizzazione sociale secondo I’impostazione
teorica di Lon L. Fuller, ma mi sembrano particolarmente adatte a definire la modalita di
regolazione giuridica dell’amministrazione condivisa.
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dall’altro, I’esclusiva derivazione giuridica delle azioni e delle relazioni
imposte dal comando dell’autorita sorretto dalla minaccia della sanzione,
ma nella zona intermedia permette di individuare una connessione diretta
tra relazioni sociali e rapporti giuridici®. La dinamica giuridica dell’atti-
vita amministrava viene cosi influenzata dalla dimensione sociale in cui
si manifestano le pratiche di reciprocita attuate nella societa: il diritto
non le crea, ma al tempo stesso non si limita a registrarle e viene utiliz-
zato per rafforzarle e orientarle, attraverso I’accordo che viene raggiunto
tra I’autonomia civica dei privati e la discrezionalita della pubblica am-
ministrazione*.

Nell’amministrazione condivisa le regole del diritto sono dunque
rivolte non a imbrigliare attraverso comandi e sanzioni, ma a favorire
attraverso accordi di collaborazione I’espressione della liberta e delle ca-
pacita degli individui in vista della realizzazione dell’interesse generale,
sulla base di una fiducia di fondo nella responsabilita dei soggetti chia-
mati ad assumere una posizione solidale nell’esercizio dei loro diritti.
La regolazione dell’amministrazione condivisa attraverso il diritto non
si avvale quindi dello stesso come strutturazione verticale dell’uso della
forza, ma come modalita di razionalizzazione dell’espressione della li-
berta dei singoli attraverso le istituzioni e le formazioni sociali. D’altra
parte, la fedelta al diritto da parte dei cittadini non si manifesta come
soggezione acritica ad un ordine giuridico eteroimposto, in quanto tale,
ma come libera e consapevole assunzione di responsabilita nella colla-
borazione con I’amministrazione nel mantenimento e nel miglioramen-
to dell’ordine giuridico di cui fanno parte, in vista del perseguimento
dell’interesse generale.

¥ Secondo la configurazione prospettata in termini generali da T. GrReco, Relazio-
ni giuridiche, cit., 20, che mi sembra perfettamente adattabile al modello qui in esame
dell’amministrazione condivisa. Particolarmente significativo, ad esempio, ¢ il significa-
to che anche dal punto di vista giuridico possono assumere le relazioni di “cura”, su cui
si sofferma in modo approfondito il contributo di Alessandra Pioggia, in questo volume.

4 Secondo dunque uno schema non dicotomico, che esclude una netta separazione
tra diritto e societa, il quale oltre a emergere chiaramente, in Italia, nell’impostazione di
F. BENVENUTL, 1] nuovo cittadino, cit., 75 ss. e, con diversi accenti, anche in quella degli
altri A. citati supra, alla nt. 25, mi sembra ricollegabile al modo di intendere la relazione
tra diritto e societa proposto su un piano teorico piu generale gia in L.L. FULLER, Ameri-
can Legal Realism, in Pennsylvania Law Review, 82, n. 5, 1934, 429 ss., su cui si sono
soffermati di recente A. PORCIELLO, op. cit., 42 ss.; T. GREco, Un boulevard, cit., 259 ss.
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La capacita degli individui di agire in modo indipendente e di fare
le proprie scelte ¢ dunque valorizzata quale parte integrante del diritto
inteso non come materia inerte, che esiste o non esiste, ma come impresa
comune rivolta a ordinare la condotta umana attraverso regole rispettate
da tutti, nel rispetto della capacita di autodeterminazione delle perso-
ne*'. Nel caso specifico dell’amministrazione condivisa, il diritto opera
per rendere coerente con ’intero quadro dei valori costituzionali I’im-
prevedibile dinamica delle relazioni sociali di reciprocita e di solidarieta.
Cio avviene enfatizzando il ruolo della partecipazione e valorizzando in
modo particolare la capacita propositiva ¢ il contributo attivo delle per-
sone, cosi da approssimare molto alla sua dimensione ideale la forma di
organizzazione sociale assicurata dal diritto*.

3. Le componenti dell 'organizzazione dell amministrazione condivisa

Sulla base dei presupposti ora evidenziati, il modello dell’ammini-
strazione condivisa ha trovato fino ad oggi realizzazione soprattutto con
riferimento alla cura dei beni comuni, grazie alla spinta fornita da un’am-
pia serie di iniziative comunali relative alla cura dei beni comuni urbani,
ma ha potenzialita che vanno anche oltre questo ambito*. La normativa
adottata per disciplinare il modello dell’amministrazione condivisa* de-
finisce la stessa come il «modello organizzativo che, attuando il principio
costituzionale di sussidiarieta orizzontale, consente a cittadini e ammi-
nistrazione di condividere risorse e responsabilita per lo svolgimento di
attivita di interesse generalen®.

# Ancora secondo I’impostazione teorica di Lon L. Fuller di cui si € detto supra, alla nt. 36.

42 Sul fatto che, secondo la concezione del diritto sopra richiamata, I’ampiezza della
partecipazione degli individui alla produzione del diritto avvicini questo alla sua dimen-
sione ideale di forma dell’organizzazione sociale si vedano le considerazioni di A. Por-
CIELLO, op. cit., 86.

4 Per una trattazione completa dell’applicazione del modello dell’amministrazione
condivisa in riferimento alla cura dei beni comuni si rinvia a G. ARENA [ custodi della
bellezza. Prendersi cura dei beni comuni. Un Patto per ['ltalia fra cittadini e istituzioni,
Milano, 2020.

* Per una puntuale rassegna della quale si veda il contributo di Fabio Giglioni, in
questo volume, par. 2.

4 Cfr. l. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 2, co. 1, lett. a). In senso analogo — come avviene
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Nell’organizzazione dell’amministrazione condivisa sono coinvolti
dunque da un lato gli enti pubblici che devono adeguare la propria strut-
tura alla possibilita di supportare la collaborazione con i cittadini attivi
e dall’altro lato gli stessi cittadini, da identificare con riferimento a una
nozione ampia di cittadinanza* e tenendo conto delle differenze esisten-
ti tra il coinvolgimento di individui singoli e quello di individui inseriti
stabilmente nell’ambito di formazioni sociali*’.

3.1. L’articolazione organizzativa dell’ amministrazione

Per quanto riguarda le amministrazioni pubbliche, la principale no-
vita € che ai sensi dell’art. 118, co. 4 della Costituzione per esse la col-
laborazione con i cittadini diventa un compito istituzionale, per il quale
devono essere predisposte idonee misure organizzative.

3.1.1. Le misure per la trasparenza e la comunicazione

Queste devono essere rivolte innanzitutto a garantire la massima pub-
blicita e trasparenza delle iniziative attraverso cui viene concretamente
attuato il modello dell’amministrazione condivisa, assicurando la «mas-
sima conoscibilita delle opportunita di collaborazione, delle proposte
pervenute, delle forme di sostegno assegnate, delle decisioni assunte, dei
risultati ottenuti e delle valutazioni effettuate»*®.

Il primo obiettivo ¢ quello di aprire a tutti la possibilita di partecipa-
re all’amministrazione condivisa, secondo una logica di inclusivita e di

anche per le altre disposizioni di tale legge che saranno citate piu avanti — anche i regola-
menti adottati dai comuni in materia di cura condivisa dei beni comuni, ai quali per sem-
plicita di consultazione si fara riferimento attraverso lo schema, da molti di essi utilizzato
come modello, del Regolamento sulla collaborazione tra cittadini e amministrazioni per
la cura, la rigenerazione e la gestione condivisa dei beni comuni urbani, predisposto da
Labsus e disponibile in www.labsus.org. Nello specifico la disposizione rilevante ¢ quella
dell’art. 2, co. 1, lett. d).

4 Si veda al riguardo il contributo di Daria de Pretis, in questo volume.

47 1l modello dell’amministrazione condivisa prevede la possibilita di coinvolgimen-
to di formazioni strutturate di varia natura, anche a carattere imprenditoriale, ma nei
fatti esso vede in prevalenza I’intervento di formazioni che operano istituzionalmente in
modo solidale e per finalita sociali, come gli enti del terzo settore.

* Cfr. L. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 6, co. 1, lett. b).
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apertura che consenta a tutti «di presentare proposte ovvero di contribu-
ire ad attivita gia in corso e comunque di fruire dei beni comuni», senza
discriminazioni e anzi promuovendo pienamente a tale riguardo le pari
opportunita®. Si tratta di un aspetto essenziale nel passaggio dalle pra-
tiche sociali di cura dell’interesse generale all’attivazione del modello
dell’amministrazione condivisa. Perché le prime possano riflettersi nel
modo di agire dell’amministrazione ¢ infatti fondamentale che la pos-
sibilita di prendervi parte venga assicurata a tutti in modo imparziale,
andando oltre I’ambito di coloro che gia vi potrebbero essere coinvolti
sulla base dell’iniziativa privata, per quanto di per s¢ ispirata a finalita
solidali. Inoltre, pubblicita e trasparenza devono essere assicurate per
consentire agli enti pubblici interessati di dimostrare che 1’utilizzo di
strumenti dell’amministrazione condivisa ¢ corretto sia sotto il profilo
del «perseguimento delle funzioni istituzionaliy, sia sotto quello dell’«u-
tilizzo delle risorse pubbliche»®’. L’amministrazione ¢ quindi chiamata
a rendere palese la «sostenibilita delle decisioni assunte nell’ambito del
rapporto di collaborazione, che non ingenerino oneri superiori ai benefi-
ci né costi superiori alle risorse disponibili e che devono essere sempre
confrontati e valutati rispetto alle ricadute ambientali, sociali, culturali, e
all’utilizzo dei beni comuni da parte delle generazioni future»®'. Ancora,
e piu in generale, pubblicita e trasparenza devono essere assicurate «al
fine di rendere conoscibile, accessibile e riutilizzabile la pit ampia quan-
tita del patrimonio informativo acquisito in materia di amministrazione
condivisa»2.

Fra gli adempimenti organizzativi che gli enti pubblici interessati de-
vono realizzare al fine di assicurare pubblicita e trasparenza ¢ sicuramen-
te molto rilevante il potenziamento del proprio sito istituzionale, anche
con la realizzazione di una sezione dedicata all’amministrazione condi-
visa. Cio ¢ fondamentale per promuovere la massima diffusione delle
conoscenze e per il corrispettivo ampliamento dei potenziali apporti alle

4 Cfr. 1. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 6, co. 1, lett. d), che esclude espressamente di-
scriminazioni «di genere, origine, eta, cittadinanza, condizione sociale, credo religioso,
orientamento sessuale e disabilitay.

9 Sono le finalita della trasparenza amministrativa espressamente indicate dall’art.
1, co. 2 del d.Igs. 14 marzo 2013, n. 33.

St Cfr. 1. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 6, co. 1, lett. f).

52 Cfr. . reg. Lazio, n. 10/2019, art. 5, co. 2.
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iniziative di condivisione delle attivita di perseguimento dell’interesse
generale. Per questo, i regolamenti sulla collaborazione tra amministra-
zione e cittadini nella cura dei beni comuni dispongono che nella sud-
detta sezione del sito dell’amministrazione siano previste quantomeno la
predisposizione delle modalita idonee a facilitare la partecipazione onli-
ne da parte di tutti i cittadini; la pubblicazione dei patti di collaborazione
stipulati; la pubblicazione di dati e documenti necessari soddisfare le
esigenze di informazione, trasparenza e valutazione™.

Ma lo sforzo organizzativo dell’amministrazione deve andare anche
oltre, mettendo gli enti interessati nella condizione non solo di rende-
re conoscibili le iniziative di amministrazione condivisa, ma anche di
stimolare tutti i potenziali interessati all’esercizio della propria liberta
attiva. Per questo viene previsto che per incentivare sia la partecipazione
a esperienze di amministrazione condivisa in corso, sia la presentazione
di nuove iniziative, vengano utilizzati idonei canali di comunicazione
pubblica, valorizzando in questo senso gli strumenti previsti dalla legge
7 giugno 2000, n. 150°*. Si tratta di un’esigenza che non rileva solo nella
fase di avvio dell’intervento, ma durante tutto 1’arco del suo svolgimen-
to. L’operare congiunto di amministrazione pubblica e cittadini in vista
del perseguimento dell’interesse generale da infatti luogo a un assetto or-
ganizzativo ben diverso da quello dell’amministrazione tradizionale. In
esso 1 vincoli di dipendenza fra le varie parti sono meno rigidi e soprat-
tutto non sono piu direzionati univocamente in senso verticale, dall’al-
to verso il basso della struttura, ma si presentano come nessi di mutua
interdipendenza, sul piano orizzontale, fra i diversi nodi di una rete or-
ganizzativa. Perché questa possa operare in modo efficace, non potendo
avvalersi dei meccanismi inerziali dei flussi di informazione tipici di una
struttura gerarchica, ¢ necessario stimolare un’adeguata comunicazione
tra questi nodi, idonea ad attivare le dinamiche relazionali che consento-
no di arrivare alla realizzazione condivisa dell’interesse generale.

In particolare, ’attivita di comunicazione deve essere mirata in via
preliminare a «consentire ai cittadini di acquisire maggiori informazio-

53 Cfr. in tal senso I’art. 3, co. 1, lett. b), I’art. 17 e I’art. 23 dello schema di Regola-
mento citato supra, alla nt. 45.

5% Sui quali si veda in generale G. AReNA (a cura di), La funzione di comunicazione
nelle pubbliche amministrazioni, Rimini, 2001.
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ni sull’amministrazione condivisa»; poi, a «favorire il consolidamento
di reti di relazioni fra gruppi di cittadini» anche al fine di favorire la
circolazione delle pratiche di maggior successo; ancora, a «mappare i
soggetti e le esperienze di cura, gestione condivisa e rigenerazione dei
beni comuni», anche per facilitare gli interessati nell’individuazione del-
le situazioni per cui attivarsi>.

3.1.2. L'ufficio per I’amministrazione condivisa

L’organizzazione degli enti pubblici che intendono agire secondo il
modello dell’amministrazione condivisa deve poi essere integrata da un
secondo fondamentale tipo di interventi, rivolti ad adeguare I’ammini-
strazione a un approccio totalmente diverso con i cittadini che si rivol-
gono ad essa. Mentre infatti tradizionalmente questi sono considerati o
come portatori di interessi contrapposti a quello dell’amministrazione o
come destinatari passivi di un intervento favorevole da parte della stessa,
ora diventa necessario considerarli come interlocutori attivi, portatori di
proprie proposte e proprie risorse, da condividere con I’amministrazione.
Ad essi occorre quindi rivolgersi con un atteggiamento nuovo, orienta-
to in senso paritario e improntato alla collaborazione. Inoltre, dato che
le pratiche sociali di cittadinanza attiva si sviluppano in riferimento a
problemi concreti, per soddisfare bisogni reali che non sono quasi mai
immediatamente riconducibili alle competenze di uno o dell’altro ufficio
dell’amministrazione, ma richiedono un forte coordinamento trasversale
tra le stesse, 1’utilizzo del modello dell’amministrazione condivisa ri-
chiede agli apparati amministrativi di agire secondo una logica diversa
da quella per essi abituale. Non basta piu, infatti, operare con riferimento
a una struttura ordinata secondo competenze ben definite e tra loro ri-
gidamente separate, nell’ambito della quale il suddetto coordinamento
trasversale viene invece spesso trascurato.

Per questo occorre agire innanzitutto per una modifica della cultura
amministrativa tradizionale, rispetto alla quale ¢ fondamentale un’ade-
guata formazione dei funzionari di tutti gli uffici interessati, anche indi-
rettamente, alla attuazione del modello®. Questa formazione deve esse-

55 Cfr. in tal senso ’art. 16, co. 2 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt. 45.
56 Cfr. in tal senso I’art. 14 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt. 45.
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re rivolta prima di tutto a sviluppare una cultura della collaborazione tra
cittadini e amministrazione, ispirata ai valori e principi generali dell’am-
ministrazione condivisa, al fine di dimostrare che il modello in questione
non ¢ qualcosa di estemporaneo o peggio di illegittimo’, non ¢ un’u-
topia o una mera aspirazione teorica®, ma uno schema di relazione tra
amministrazione e cittadini concreto, pienamente realizzabile e in molti
casi effettivamente realizzato®. Poi, devono essere indicati quali sono
I’approccio, le tecniche e gli strumenti da utilizzare per rendere effettiva
la sua applicazione, avvalendosi anche del richiamo alle esperienze con-
crete in cui questa € gia avvenuta.

Inoltre, piu specificamente, si deve introdurre nella struttura organiz-
zativa dell’ente interessato un ufficio specifico a cui affidare il compito
del coordinamento delle diverse iniziative, da attrezzare adeguatamente
sia sul versante del back office, sia su quello del front office. A questo
riguardo occorre partire dalla constatazione di come nella gran parte dei
casi le iniziative di collaborazione con i cittadini richiedono I’intervento
congiunto di piu uffici e pit competenze, adeguatamente integrati tra di
loro. Perché la collaborazione si possa realizzare efficacemente, non si
puo evidentemente scaricare sui cittadini attivi I’onere di individuare e
comporre il quadro delle competenze amministrative da coinvolgere. E
quindi essenziale che I’amministrazione disponga di un ufficio che, sul
versante interno, sia in grado di fornire un raccordo trasversale di col-
legamento tra le competenze coinvolte dalla pratica di amministrazione
condivisa, cosi che questo raccordo non debba ogni volta essere ricercato
partendo da zero; mentre, sul versante esterno, possa essere individuato
facilmente dai cittadini interessati, quale interlocutore unico, o comun-

57 Dimostrazione necessaria anche nei confronti degli organi chiamati a controllare
o0 a giudicare I’amministrazione, la cui mancata conoscenza e comprensione del modello
puod comportare gravi conseguenze, come ricorda Vincenzo Cerulli Irelli al termine del
suo contributo, in questo volume.

% Come ritiene invece S.S. Scoca, L’ amministrazione condivisa, cit., 109. Sui rischi
che un richiamo generico e un “uso disinvolto” del sintagma “amministrazione condivi-
sa” pud comportare si vedano le considerazioni espresse nel contributo di Fabio Giglioni,
in questo volume.

2 Alla luce delle molteplici esperienze di attuazione del modello dell’amministra-
zione condivisa, di cui ¢ possibile avere ampie indicazioni sul sito www.labsus.org, se di
utopia si vuole ancora parlare, ad essa si deve fare riferimento come “utopia realizzata”,
come fa G. ARENA, [ custodi della bellezza, cit., 32.
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que principale, a un livello territoriale di governo per essi facilmente
accessibile®.

L’istituzione di questo ufficio non corrisponde a una riorganizzazio-
ne in forma stabile dei compiti gia propri dell’amministrazione, ma al
riconoscimento in capo ad essa di un nuovo compito di collaborazione
con i cittadini, che prevede la possibilita di raccordare in modo flessibile
e dinamico quello che ’amministrazione gia sa e puo fare da sola con
I’apporto spontaneo che i cittadini di volta in volta possono dare alla cura
dell’interesse generale, attraverso assetti organizzativi variabili e prov-
visori che non sostituiscono ma si affiancano alle strutture tradizionali
dell’organizzazione amministrativa.

L’istituzione di un ufficio di questo tipo viene in effetti considerata
dai regolamenti comunali relativi alla cura dei beni comuni, che gli at-
tribuiscono alcuni compiti specifici nel senso ora indicato. Viene cio¢
previsto innanzitutto che questo ufficio attivi e supporti gli altri uffici
comunali, nella relazione con i cittadini e in tutte le attivita preliminari
e attuative degli interventi di attuazione dell’amministrazione condivi-
sa. Poi, si prevede che lo stesso coordini e organizzi i procedimenti in
cui effettivamente si attuano gli interventi di amministrazione condivisa.
Cio avviene con varie operazioni, che vanno dalla raccolta e valutazione
preliminare delle proposte di collaborazione avanzate dai cittadini atti-
vi; all’individuazione e indicazione agli interessati del dirigente o del
funzionario responsabile del confronto con i cittadini ed eventualmente

80 Cfr. in tal senso ’art. 6, co. 2 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt.
45. Quest’ultimo profilo ¢ molto importante, perché I’attuazione del modello dell’ammi-
nistrazione condivisa richiede necessariamente un continuo e costante dialogo tra I’am-
ministrazione e i privati coinvolti, che ¢ piu facile da realizzare facendo riferimento ai
“luoghi di amministrazione” piu vicini ai cittadini. Questo non solo valorizza il ruolo
degli enti locali, ma favorisce il decentramento anche all’interno di questi ultimi e rende
preferibile che nei comuni di grandi e medie dimensioni I’individuazione dell’ufficio per
I’amministrazione condivisa avvenga presso le circoscrizioni, che nella realizzazione del
modello in esame riacquistano evidenza proprio per il loro originario valore partecipa-
tivo. In questo senso il principio della sussidiarieta orizzontale va a collegarsi in modo
molto stretto a quello della sussidiarieta verticale, secondo una dinamica di stimolo reci-
proco nella loro effettiva attuazione. Sulle connessioni fra decentramento ¢ amministra-
zione condivisa si veda F. GiGLIONI, Dalle riforme per il decentramento amministrativo
ai nuovi processi democratici, in CENTRO STUDI NAZIONALE PER LE POLITICHE URBANE (a cura
di), Quinto rapporto sulle citta. Politiche urbane per le periferie, Bologna, 2020, 59 ss.
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della elaborazione condivisa con essi del patto di collaborazione; al coor-
dinamento dei diversi uffici coinvolti in caso di competenze sovrapposte;
al monitoraggio delle fasi del processo di formazione ed esecuzione con-
divisa dei patti di collaborazione; fino alla raccolta dei dati necessari per
I’elaborazione degli indicatori di processo e di impatto®!.

Per I’individuazione di questo ufficio sono stati proposti vari mo-
delli®. Il primo ¢ quello dell’ufficio immediatamente operativo, che si
rapporta direttamente con i cittadini e segue I’attuazione dell’interven-
to presso i vari uffici interessati, coordinando gli interventi che questi
esercitano in base alle loro competenze. Per questo si avvale di proprie
competenze specifiche, non soltanto di tipo giuridico, specificamente ri-
ferite alla pratica dell’amministrazione condivisa, ed ¢ dotato di poteri
adeguati, anche al fine di stimolare I’intervento di questi uffici laddove
esso sia in ritardo o non si attivi spontaneamente.

Un secondo modello si ispira invece a quello dell’ufficio per le rela-
zioni con il pubblico. L’ufficio per ’amministrazione condivisa svolge
cioe¢ un ruolo di interfaccia verso i cittadini, ma poi si limita a smistare le
richieste di collaborazione verso gli uffici competenti in via principale,
ai quali viene invece lasciato il compito di gestire nel concreto tutto 1’in-
tervento di amministrazione condivisa. Questo modello ¢ piu immedia-
to da attuare, ma puo presentare due problemi significativi. Da un lato,
infatti, esso richiede che in tutti gli uffici potenzialmente interessati da
interventi di amministrazione condivisa siano presenti delle competenze
specifiche riguardo ad essa, il che risulta piuttosto difficile da realizzare.
Dall’altro lato, invece, esso rischia di subire le conseguenze di eventuali
scollamenti tra il front office da esso rappresentato e gli uffici operativi di
back office, che in assenza di adeguati poteri di coordinamento potrebbe-
ro rivelarsi poco sensibili alla collaborazione.

Un terzo modello ¢ quello della gestione associata, secondo il quale
un unico ufficio viene incaricato di svolgere compiti di supporto e di
coordinamento delle iniziative di amministrazione condivisa per conto
di piu enti differenti. Esso appare particolarmente utile nel caso di am-
ministrazioni di piccole dimensioni e con scarsa dotazione di personale,

1 Cfr. in tal senso ’art. 6, co. 3 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt.
45.
02 Siveda G. ARENA, [ custodi della bellezza, cit., 63 ss.
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per le quali non sarebbe possibile disporre di competenze specializzate
al proprio interno e che invece possono trovare nella gestione associata
un’efficienza di scala che le mette in grado di avviare in modo proficuo
delle esperienze di amministrazione condivisa anche nel proprio ambito.

Infine, un quarto modello ¢ quello che ¢ stato definito come “uffi-
cio ibrido”®, che pur essendo incardinato nella struttura organizzativa
dell’ente interessato prevede al suo interno forme di partecipazione or-
ganizzativa di esponenti della societa civile, che agiscono come rappre-
sentanti dei privati potenzialmente coinvolti nelle esperienze di ammi-
nistrazione condivisa. Questo modello sembra pero porre dei problemi
dal punto di vista dell’imparzialita nella selezione delle iniziative e nella
ammissione dei partecipanti alle stesse, perché tende a creare una confu-
sione di ruoli tra chi seleziona e valuta gli interventi e coloro che invece
quegli interventi devono realizzare. A maggior ragione in un contesto
vario e frammentato come quello dei potenziali partecipanti all’ammini-
strazione condivisa, dove € molto difficile individuare dei criteri idonei
ad individuare i rappresentati della societa civile che dovrebbero fare
parte dell’ufficio ibrido, senza che la loro nomina possa essere condizio-
nata dalle formazioni sociali piu strutturate e piu forti.

3.1.3. Le strutture per la misurazione e la valutazione delle esperienze

Infine, un terzo intervento sull’organizzazione degli enti coinvolti
nelle esperienze di amministrazione condivisa ¢ quello rivolto a integra-
re correttamente gli interventi di promozione delle autonome iniziative
dei cittadini volte alla cura dell’interesse generale nel quadro complessi-
vo dell’attivita svolta dall’amministrazione per i fini istituzionali che le
sono affidati.

A questo riguardo ¢ necessario innanzitutto che venga sempre assicu-
rato il massimo coordinamento con gli organi di indirizzo politico-am-
ministrativo, a tutti i livelli. Nelle esperienze finora svolte gli organi di
indirizzo politico hanno esercitato un forte stimolo rispetto all’introdu-
zione di esperienze di amministrazione condivisa: per la diffusione del
modello risulta dunque molto importante la presenza di collegamenti
organizzativi idonei a trasmettere rapidamente verso I’amministrazione

 Tn tal senso G. ARENA, op. ult. cit., 70 ss.
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I’impulso di rinnovamento proveniente dalla sede politica. D’altra parte,
pero, bisogna tener conto che la spinta delle pratiche sociali di recipro-
cita provenienti dai cittadini attivi opera su un versante di legittimazione
democratica che va oltre quello tipico del circuito della scelta politica.
Per non disperdere la sua forza essa deve quindi trovare anche un cana-
le di trasmissione diretto dalla societa verso I’amministrazione, da rac-
cordare correttamente con la scelta politica, ma senza essere dipendente
unicamente da essa.

Inoltre, deve essere tenuto presente che nel favorire gli interventi dei
cittadini ’amministrazione impiega risorse dell’intera collettivita per
sostenere attivita che, per quanto meritorie e solidali, sono comunque
promosse soltanto da una parte della stessa. Come si ¢ detto, questo ri-
chiede che I’amministrazione assicuri la parita di condizioni di accesso e
I’imparzialita sia nell’individuazione dei partner chiamati a collaborare
con essa, sia ancora prima nelle modalita di presentazione delle diver-
se iniziative da attivare. Queste devono essere considerate ¢ confrontate
tenendo conto di criteri di proporzionalita tra «le effettive esigenze di
tutela degli interessi pubblici coinvolti e gli adempimenti richiesti» e di
adeguatezza delle forme di collaborazione proposte rispetto a queste esi-
genze*. Diventa cosi fondamentale la presenza di soluzioni organizzati-
ve idonee a operare una valutazione costante «degli obiettivi perseguiti,
dei risultati ottenuti, delle risorse disponibili e utilizzate, nonché del va-
lore pubblico, sociale, culturale, ambientale, estetico ed economico pro-
dotto» attraverso le iniziative di amministrazione condivisa®.

Queste soluzioni richiedono I’individuazione di specifiche competen-
ze volte ad assicurare ex ante una corretta selezione delle iniziative di
collaborazione ed ex post la misurazione e la valutazione delle inizia-
tive attuate. In genere non viene prevista ’attivazione di uffici ad hoc,
ma |’affidamento agli organi di indirizzo politico-amministrativo o di
controllo gia esistenti di tali competenze. In alcuni casi vengono perd
previste anche I’istituzione di organismi consultivi a cui chiedere pareri
in merito® o I’attivazione di sedi di confronto idonee a coinvolgere tutta

4 Cfr. I. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 6, co. 1, lett. g).

8 Cfr. I. reg. Lazio, n. 10/2019, art. 3, co. 2.

% Cfr. in tal senso ’art. 6, co. 3 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt.
45.
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la collettivita interessata, come I’istruttoria pubblica prevista in alcuni
regolamenti comunali sui beni comuni, ad esempio attraverso il “dibatti-
to pubblico di comunita”®. Si tratta di strutture importanti per sostenere
gli interventi, ma anche per legittimarli e rafforzarli sempre di piu nei
rapporti con I’intera collettivita, ampliando il quadro complessivo dei
potenziali “alleati” dell’amministrazione.

3.2. L’organizzazione dei cittadini attivi

Come si ¢ detto, I’altra dimensione rilevante per 1’organizzazione
dell’amministrazione condivisa ¢ quella che riguarda le modalita di coin-
volgimento dei cittadini attivi, rispetto ai quali occorre distinguere tra,
da un lato, il coinvolgimento dei singoli e delle associazioni informali,
e, dall’altro, quello delle formazioni sociali strutturate. Queste modalita
sono individuabili in modo preciso con riferimento, rispettivamente, ai
due casi significativi della cura dei beni comuni e della collaborazione tra
la pubblica ammirazione e gli enti del terzo settore®.

3.2.1. La “condivisione” da parte dei cittadini

Nel primo gruppo rientra in modo pit immediato la figura del “nuo-
vo cittadino” a cui si ¢ fatto riferimento in precedenza, che esercita la
propria liberta attiva non come “numero” di una collettivita ma attraver-
so la propria partecipazione personale in occasioni del vivere comune
che direttamente e individualmente lo interessano e lo coinvolgono, in
un rapporto di solidarieta con gli altri®. Qui entra in gioco il singo-
lo individuo, il gruppo non organizzato, colui o coloro che si dedicano
occasionalmente a un’esperienza di collaborazione con la pubblica am-
ministrazione, che assumono un ruolo attivo «anche senza appartenere
ad organizzazioni strutturate, assumendosi impegni duraturi nel tempo e

87 Previsto in particolare dagli artt. 2, co. 1, lett. 1) e 5, co. 4 del Regolamento dei beni
comuni approvato dal Comune di Padova con deliberazione del Consiglio Comunale del
25 ottobre 2021, n. 103.

6 Sulla distinzione fra le due modalita di coinvolgimento si veda G. ARENA, L’am-
ministrazione condivisa, cit., 1453. La distinzione ¢ richiamata anche nel contributo di
Vincenzo Cerulli Irelli, in questo volume.

% Si rinvia al primo paragrafo, in particolare nt. da 14 a 26.
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acquisendo competenze specialistiche come quelle che sono richieste ai
volontari in settori come la protezione civile, la sanita, 1’assistenza alle
persone svantaggiate, e cosi via»™. Il rapporto che questo tipo di citta-
dino instaura con I’amministrazione non consegue né al riconoscimen-
to da parte della legge di una qualifica particolare, né all’adempimento
di doveri espressamente riconosciuti di solidarieta economica, politica
e sociale. Si diventa cittadini attivi perché si sceglie spontaneamente e
autonomamente di impegnarsi assieme ad altri cittadini e all’amministra-
zione in attivita di interesse generale, quale puo essere in particolare la
cura dei beni comuni del proprio territorio’".

Considerato in riferimento ai singoli interventi concreti, il legame
organizzativo che questo tipo di cittadino viene a stabilire con 1’am-
ministrazione ¢ necessariamente “debole” e “provvisorio”, legato a un
particolare momento della propria esistenza e non destinato a creare as-
setti organizzativi stabili. Ogni intervento appare come la ricaduta della
liberta attiva del singolo nell’interesse generale e non arriva a radicarsi
in strutture stabili, ma si inserisce un flusso continuo e incessante che,
con 1’alternarsi di persone fisiche e di gruppi che di volta in volta posso-
no essere diversi, contribuisce a formare 1’esperienza condivisa di cura
dell’interesse generale e a rinnovarla continuamente, avvalendosi di ri-
sorse che si autoalimentano in modo incrementale. Da un lato, perché
la partecipazione a questa esperienza ¢ di per sé in grado di favorire
lo sviluppo delle capacita con cui I’individuo puo attivarsi per la cura
dell’interesse generale, attivando cosi un evidente circolo virtuoso’.
Dall’altro, perché la reciprocita delle relazioni che in essa si vengono a
stabilire fa si che I’esercizio della liberta individuale vada ad ampliare
e non a restringere la liberta degli altri, che dunque possono a loro volta
assumere un ruolo attivo nella dinamica volta al perseguimento dell’in-
teresse generale™.

70 Cosi G. ArRENA, Nuove risorse, cit., 285.

! In tal senso G. ARENA, op. ult. cit., 286.

2 Cfr. ancora G. ARENA, op. ult. cit., 286 ss.
7 Come risulta, ad esempio, nelle relazioni di “cura” analizzate approfonditamente
nel contributo di Alessandra Pioggia in questo volume, nelle quali la realizzazione del
cittadino attivo attraverso la cura di altri porta anche i destinatari della sua attivita a uscire
dall’isolamento in cui li costringe una condizione di dipendenza e di porsi in una relazio-

ne di interdipendenza “dagli altri e con gli altri”.
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Quello che rileva dal punto di vista organizzativo, quindi, ¢ la tipo-
logia di questi interventi, che costituiscono il tratto distintivo dell’am-
ministrazione condivisa e che proprio per la loro frammentarieta ed
episodicita hanno bisogno del supporto dell’amministrazione per es-
sere individuabili in modo univoco e immediato come uno schema ti-
pico dell’agire amministrativo. Si ¢ gia visto prima come sia compito
dell’amministrazione attivare dei canali che consentano a queste forme
organizzative di manifestarsi, spetta poi all’iniziativa dei singoli trovare
nel concreto delle modalita di accesso a questi canali, formando assetti
organizzativi dinamici attraverso relazioni di reciprocita che partono dal
basso e aggregando variamente le varie “espressioni orgogliose di citta-
dinanza” in cui la liberta attiva dei singoli pud manifestarsi.

3.2.2. La “condivisione” da parte delle formazioni sociali

Significativamente diverso da quello ora considerato ¢ invece il coin-
volgimento delle formazioni sociali, e in particolare degli enti del terzo
settore, 1 quali si presentano di per sé come organizzazioni strutturate
e riconosciute dall’ordinamento come soggetti giuridici differenziati e
dotati di caratteri specifici, istituzionalmente rivolti a svolgere attivita di
interesse generale e sottoposti a un sistema pubblicistico di registrazione
e di controllo™. Si tratta quindi di una particolare categoria di soggetti
privati, che esprime in modo stabile una tensione verso lo svolgimento di
attivita di interesse generale e che in virtu del loro legame con il territo-
rio in cui operano e della loro vicinanza al tessuto sociale sono in grado
«di mettere a disposizione dell’ente pubblico sia preziosi dati informati-
vi (...), sia un’importante capacita organizzativa e di intervento: cio che
produce spesso effetti positivi, sia in termini di risparmio di risorse che
di aumento della qualita dei servizi e delle prestazioni erogate a favore
della “societa del bisogno”»™.

Questi enti, in virta dei loro caratteri specifici, possono entrare in
relazione con I’amministrazione pubblica secondo diversi modelli. Puo
accadere che I’amministrazione li consideri come fornitori di servizi e
decida di affidare loro I’incarico di effettuare delle prestazioni di natura

™ Si vedano in tal senso le disposizioni del d.lgs. n. 117/2017, artt. 4, 5, 11, 90-97.
5 In tal senso espressamente Corte cost., n. 131/2020.
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sociale, strumentali all’erogazione di un servizio alla persona, dietro il
pagamento di un corrispettivo. In questo caso tra ente del terzo settore
e pubblica amministrazione si viene ad instaurare un rapporto di natura
contrattuale sottoposto, sia pure con modalita specifiche, al confronto
competitivo richiesto dalle regole nazionali ed europee sui contratti pub-
blici. Oppure puo accadere che le peculiari qualita del privato sociale
e dell’attivita, di natura altruistica, che esso svolge, rilevino di per sé¢,
quali astratti indici di “meritevolezza”, che inducono I’amministrazio-
ne a considerare questi enti come destinatari di interventi di “sostegno”
economico’. In nessuno di questi casi, pero, viene a stabilirsi un rap-
porto idoneo a collocarsi all’interno del modello dell’amministrazione
condivisa. Si rimane nel modello tradizionale, dove il rapporto fra am-
ministrazione pubblica e privato sociale continua ad essere impostato se-
condo uno schema tipicamente “bipolare”, in cui il ruolo e le finalita dei
soggetti che entrano in relazione rimangono nettamente distinti e la cura
dell’interesse sovraindividuale resta saldamente ancorata all’intervento
dell’amministrazione, rispetto al quale i privati hanno un ruolo strumen-
tale 0 una posizione passiva’’.

Come si € detto, invece, il modello dell’amministrazione condivisa
si inserisce in un’altra logica, di tipo “multipolare”, in cui gli enti del
privato sociale si vedono riconosciuta un’attitudine a co-amministrare e
I’amministrazione assume una connotazione di tipo “obiettivato” e non
si configura solo come insieme di soggettivita pubbliche, ma anche e
soprattutto come organizzazione che assicura sul piano obiettivo il do-
vere di amministrare, aprendosi anche alla presenza di figure private’.
Di conseguenza, il soggetto del privato sociale assume una posizione
di protagonista perché gli viene «riconosciuta una specifica attitudine a
partecipare insieme ai soggetti pubblici alla realizzazione dell’interesse

¢ Le analisi di questi due tipi di rapporto sono molteplici: si veda fra le altre, per
un’efficace sintesi dei profili piu rilevanti, quella proposta in S. PELLIZZARI, A. MAGLIARI
(a cura di), Pubblica amministrazione e terzo settore. Confini e potenzialita dei nuovi
strumenti di collaborazione e sostegno pubblico, Napoli, 2019.

7 Sui caratteri di questo schema “bipolare” si vedano gli A. citati supra, alla nt. 9.

7 1l riferimento ¢ ancora a F. BENVENUTI, L ’amministrazione oggettivata: un nuovo
modello, in Riv. trim. sc. amm., 1978, n. 1, 6 ss. e piu in generale agli A. citati supra, alle
nt. 25 e 26.
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generale»”. Esso non si propone come soggetto che aspira ad ottenere
risorse, ma come risorsa esso stesso e per ’amministrazione diventa un
“alleato” da considerare nel quadro di uno sforzo teso ad assicurare la
convergenza pluralistica delle diverse potenzialita presenti nella societa
per la soluzione dei problemi del vivere comune.

L’applicazione del modello dell’amministrazione condivisa presup-
pone quindi che tra soggetti pubblici ed enti del terzo settore si stabilisca
«un nuovo rapporto collaborativo»®’, da modellare secondo schemi orga-
nizzativi in grado di trascendere il momento puntuale del trasferimento
di risorse dall’amministrazione al privato e di estendersi in modo circo-
lare prima e dopo di esso, arrivando a comprendere la presenza dell’ente
del terzo settore in tutte le diverse fasi della proposta, della programma-
zione, dell’attuazione concordata e della valutazione degli interventi.

Attraverso questa collaborazione 1’amministrazione riesce a operare
degli interventi che senza la presenza del privato non potrebbero svol-
gersi: non si assiste né all’attribuzione al privato di una funzione gia
propria dell’amministrazione, da guidare secondo gli schemi tipici del
conferimento e della disciplina del potere pubblico attraverso la legge,
né alla semplice esternalizzazione di un servizio, da condurre secondo il
modello dell’evidenza pubblica. Diversamente, viene riconosciuto il va-
lore che le prassi sociali possono avere per la soluzione dei problemi del
vivere comune ¢ viene resa possibile la loro integrazione, secondo uno
schema appunto di condivisione, con gli interventi piu tipici dell’ammi-
nistrazione. Questo conduce anche gli enti del terzo settore a operare in
modi che da soli non potrebbero realizzare: non rileva solo la loro attitu-
dine ad agire in modo solidale verso i portatori di determinati bisogni, da
essi stessi individuati come rilevanti, ma la capacita di operare secondo
una logica di rete, che li porta a “fare sistema” attraverso I’interazione
con altri soggetti pubblici e privati. Viene cosi stimolata la loro capa-
cita di confrontarsi in modo collaborativo con la complessa dinamica
degli interessi che la loro azione inevitabilmente viene a intersecare e che
I’amministrazione deve sempre considerare in modo imparziale®'.

7 Cfr. Corte cost., n. 131/2020.

80" Cfr. ancora Corte cost., n. 131/2020.

81 Rafforzando cosi anche 1’efficacia del loro agire in senso solidaristico, dato che,
come affermato da F. BENVENUTL 1] nuovo cittadino, cit., 88, quando ci si pone dal punto
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Si tratta di un aspetto importante, che nell’organizzazione dell’am-
ministrazione condivisa non pud essere trascurato e rispetto al quale
I’amministrazione deve vigilare affinché la collaborazione sia sempre
conservata in un contesto dinamico e pluralistico. E infatti indubbio che
le formazioni sociali «... hanno una funzione altamente benefica nella
costruzione delle comunita umane» e per questo hanno titolo a vedersi
riconoscere un ruolo importante e una propria specifica autonomia, che
le rende protagoniste centrali nel modello dell’amministrazione condivi-
sa. Ma ¢ vero anche che si possono collocare nell’ordinamento «... con
pretesa ad una posizione differenziata (...) che si fa da sola questa posi-
zione, ne chiede il riconoscimento e la protezione al corpo piu grande,
la rafforza attualmente e molto spesso la amplia abusivamente»®. Puo
presentarsi, quindi, il rischio che la formazione sociale entri in rapporto
con I’amministrazione collaborando e condividendo, ma poi cerchi di
porre s¢ stessa in tale rapporto in una posizione privilegiata, arrivando
a monopolizzare quegli spazi di collaborazione che invece dovrebbero
sempre restare aperti a contributi plurali. Per scongiurare questo rischio
I’amministrazione pubblica deve quindi fare in modo che la decisione di
operare un intervento attraverso il modello dell’amministrazione condi-
visa sia sempre sottoposta ad adeguate procedure di confronto preventi-
vo e di valutazione sia in itinere che successiva.

I regolamenti comunali per la collaborazione tra amministrazione ¢
cittadini per la cura dei beni comuni tengono conto di questa esigenza.
Ad esempio, in alcuni di essi viene previsto che sia compito dell’am-
ministrazione, attraverso un proprio atto di ricognizione, mappare beni
immobili, spazi pubblici, beni immateriali che possono essere oggetto di
amministrazione condivisa realizzata attraverso la cura dei beni comu-
ni%. Oppure, si prevede che la selezione di iniziative avvenga nel quadro
stabilito da una preventiva valutazione dell’idoneita delle diverse forme

di vista dell’esercizio della «liberta attiva fonte di un rapporto paritario, I’imparzialita
diventa non soltanto metro quel rapporto ma ne fa scaturire un risultato sociale che ¢
automaticamente il realizzarsi del principio di solidarieta».

2 | il sempre attuale il monito di M. NiGro, Formazioni sociali, poteri privati e
liberta del terzo, in Scritti in onore di Costantino Mortati, Milano, 1977, vol. III (ora in
Ib., Scritti Giuridici, 11, Milano, 1996, 1131), a cui si devono le espressioni ora citate nel
testo.

8 Cfr. ad esempio I’art. 5 del Regolamento del comune di Padova n. 103/2021.
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d’uso e di gestione possibili a garantire 1’uso non esclusivo del bene®. O
ancora, ¢ introdotta la previsione di modalita adeguate di misurazione e
valutazione delle attivita di collaborazione, da svolgersi nel rispetto dei
criteri di chiarezza, comparabilita, periodicita, verificabilita e per le quali
diventa dunque estremamente importante la individuazione di organismi
competenti®,

4. L’impatto del modello sul modo di intendere |’organizzazione ammi-
nistrativa

L’adozione del modello dell’amministrazione condivisa ha dunque
un impatto significativo sull’organizzazione amministrativa, che sembra
tale da condurre a un ripensamento del modo tradizionale di intendere la
stessa come articolazione delle attribuzioni e delle competenze nell’am-
bito della persona giuridica pubblica, titolare dell’autorita necessaria per
agire in vista del perseguimento dell’interesse pubblico®. Come si ¢
visto, lo sforzo di supportare sul piano organizzativo questo nuovo mo-
dello di amministrazione non passa per I’«oggettivazione di una sogget-
tivizzazione», cio¢ non si realizza attraverso la disciplina del modo di
essere — statico — di un soggetto, sul piano delle attribuzioni di capacita
e su quello della distribuzione delle competenze®’. Nell’amministrazione
condivisa il perseguimento dell’interesse generale non ¢ affidato in via
unilaterale al soggetto detentore dell’autorita pubblica, né al trasferimen-
to ai privati di funzioni pubbliche, né all’affidamento ad essi del compito

8 Cfr. ancora il Regolamento del comune di Padova n. 103/2021, che a tal fine pre-
vede una apposita “Dichiarazione di uso civico e collettivo” (art. 2, co. 1, lett. i) e art. 7).

85 Cfr. in tal senso I’art. 17 dello schema di Regolamento citato supra, alla nt. 45.

8 Si veda al riguardo quanto si ¢ detto supra, nel primo paragrafo, con riferimento
anche alle precisazioni di cui alle nt. da 7 a 9. Sembra, in particolare, che 1’adozione del
modello dell’amministrazione condivisa conduca in modo deciso verso il modello di
organizzazione amministrativa prospettato da A. come quelli citati supra, alla nt. 25 e
di recente ulteriormente sviluppato nel senso dell’allontanamento dalla corrispondenza
dell’organizzazione con la persona giuridica pubblica da L.R. PERFETTI, L 'organizzazione
amministrativa come funzione della sovranita popolare, in Il diritto dell’economia, 98,
n. 1,2019, 43 ss.

87 Secondo quanto osservato a proposito del modello tradizionale da F. BENVENUTL, 1/
nuovo cittadino, cit., 29, a cui si deve anche 1’espressione citata nel testo.
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di erogare prestazioni di servizi, sulla base di un rapporto contrattuale,
bensi alla collaborazione su un piano paritario di amministrazione e cit-
tadini in vista di un obiettivo comune. L’organizzazione diventa quindi il
raccordo dinamico delle attivita che possono essere ricondotte allo svol-
gimento della funzione, ma attengono al piano oggettivo e possono esse-
re attribuite a soggetti diversi senza far perdere loro la propria identita®.

Come si ¢ detto questo richiede di pensare all’organizzazione am-
ministrativa in termini obiettivati, come idonea a comprendere anche le
connessioni generate dai rapporti di reciprocita con i cittadini e le for-
mazioni sociali. Aprendosi alla presenza di figure private 1’organizzazio-
ne perde i tratti di unitarieta, uniformita, gerarchia che la caratterizzano
tradizionalmente e ne assume di nuovi, connotati in senso pluricentrico,
plurimorfo, multiorganizzativo e pluralista, in cui anche il privato si pre-
senta come figura direttamente inserita nell’organizzazione, anche se con
una relazione particolare, definita sul piano obiettivo e non soggettivo®.

Non si tratta di inserire i privati nel disegno organizzativo gia esi-
stente, di innestare negli apparati amministrativi [’apporto spontaneo
dei cittadini attivi, facendo perdere ad esso la sua spontaneita e finen-
do per assorbirlo, in un modo o nell’altro, nella stessa organizzazione
pubblicistica. L’apporto dei privati al disegno dell’organizzazione am-
ministrativa non si manifesta come partecipazione all’organizzazione gia
strutturata dell’amministrazione intesa come soggetto, né d’altra parte
si riduce a una sollecitazione o a un ausilio dell’attivita di quest’ultima.
Esso si presenta come espressione della originaria liberta dell’individuo
di agire nel perseguimento dell’interesse generale e quando si traduce
nella collaborazione con I’amministrazione nell’esercizio delle sue fun-
zioni, lo fa attraverso lo svolgimento di attivita che restano proprie dei
cittadini attivi, nel rispetto dei rispettivi ruoli e sempre in una prospetti-
va dialettica tra il momento del privato e il momento del pubblico, con
liberta di forme e liberta di azione®. I cittadini attivi co-amministrano

8 Sul raccordo tra attivita dei privati e funzione dell’amministrazione si tenga pre-
sente quanto precisato nel contributo di Fabio Giglioni, in questo volume (in particolare
alla nt. 29).

% Sempre secondo il modello proposto dagli A. richiamati supra, da ultimo alla nt.
78.

%0 Cfr. ancora F. BENVENUTIL, op. ult. cit., 34 ss. Sulla distinzione dei ruoli tra privato e
pubblico nell’amministrazione condivisa v. G. ARENA, Nuove risorse, cit., 285 s.
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ma non diventano essi stessi pubblica amministrazione, mentre da parte
sua I’amministrazione riconosce il valore del loro intervento ma non si
ritira lasciando il campo all’iniziativa privata o a forme di democrazia
diretta dagli sviluppi imprevedibili, ma continua ad assicurare con il suo
intervento |’imparzialita e I’uguaglianza nella soluzione dei problemi del
vivere comune.

In questo disegno si riduce il ruolo ordinatore della competenza for-
male, che non rappresenta piu la definizione dell’ambito esclusivo di in-
tervento dell’amministrazione, con la determinazione ex ante dei compiti
da svolgere, degli interventi che si ¢ legittimati a fare e dei poteri che si
possono esercitare come uniche energie attive per il conseguimento dei
risultati di interesse pubblico. Pitt semplicemente essa fornisce 1’indica-
zione dell’attitudine di un apparato amministrativo a essere coinvolto in
un rapporto di collaborazione che gli consente di condividere con i citta-
dini I’impegno rivolto alla cura dell’interesse generale. Diventa cosi pos-
sibile tenere conto che le pratiche sociali attraverso cui si esprime I’ap-
porto dei cittadini attivi si articolano per problemi e non per competenze
e che quindi la collaborazione con il cittadino costringe anche 1’ammi-
nistrazione a operare nello stesso modo e dunque ad agire per problemi
(e per risultati) e non per competenze (e per atti). All’idea “quantitativa”
della competenza si affianca cosi un’idea “qualitativa” della “capacita”
di amministrare, che trova un riscontro diretto nella “capacita” dei citta-
dini attivi di attivare relazioni solidali di reciprocita, entrambe centrate
sull’individuazione dell’interesse da curare, sulla definizione del risulta-
to da raggiungere, sull’offerta delle risorse disponibili e sull’assunzione
della responsabilita di amministrare, creando, in un sistema complesso di
interdipendenze, le condizioni effettive per uno sforzo condiviso in vista
della realizzazione di quell’interesse’".

Con tutto questo I’amministrazione condivisa, evidenziando come
I’organizzazione amministrativa non si esaurisca nella descrizione del-
la struttura della persona giuridica pubblica, fornisce una dimostrazio-
ne concreta di come nella cura dell’interesse generale sia effettivamente

! 11 che rafforza I’immagine obiettiva dell’amministrazione come sede in cui trova
collocazione I’incontro della liberta attiva ¢ del «dovere di amministrare», inteso come
«’espressione della liberta, colta nel versante della responsabilita», secondo quanto pro-
spettato da G. BErTI, La responsabilita pubblica, cit., 316 ss. e 357 ss.
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possibile tenere distinte la titolarita della sovranita, che appartiene al po-
polo inteso in termini non organicistici come insieme delle individualita
dei cittadini in relazione tra loro®?, e la titolarita dell’autorita, che resta
riferita alla persona giuridica pubblica che ipostatizza lo Stato o gli altri
enti pubblici®. Nelle dinamiche organizzative che si sono considerate ¢
chiaro come il centro della sovranita non ¢ collocato nel soggetto titolare
dell’autorita, ma nel popolo e quindi nella collettivita dei cittadini titola-
ri di liberta attive®®. Il modo in cui I’amministrazione opera per favorire
la loro autonoma iniziativa nel perseguimento dell’interesse generale si
presenta quindi come azione svolta dall’amministrazione al servizio del
titolare della sovranita, che la esercita non attraverso manifestazioni di
autorita, ma tramite relazioni di reciprocita connotate nel senso della par-
tecipazione e della solidarieta.

Sembra cosi trovare conferma, almeno con riferimento al modello di
amministrazione di cui ci si sta occupando, la constatazione che se ¢ vero
che 1’organizzazione ¢ funzionale al sovrano per 1’esercizio delle attri-
buzioni che spettano alla sovranita, allora I’organizzazione amministra-
tiva non deve essere intesa come funzionale allo Stato, all’autorita am-
ministrativa, all’ente pubblico, ma all’insieme dei cittadini in relazione
tra loro e dunque, nel caso specifico, ai cittadini attivi. Diventa dunque
effettivamente possibile considerare 1’organizzazione dell’amministra-
zione condivisa non come nuova articolazione dell’apparato pubblico,
ma come struttura rivolta all’attuazione dell’ordine dei diritti inviolabili
e dei doveri di solidarieta di cui agli artt. 2 e 3 della Costituzione, che
connotano la dimensione giuridica della persona posta al centro dell’or-
dinamento costituzionale®.

2 Sul punto va considerato ancora F. BENVENUTI, I] nuovo cittadino, cit., 129, se-
condo cui «La visione dello Stato-Re ¢ destinata a scomparire di fronte al sorgere di uno
Stato in cui ognuno esercita diritti e poteri e con cio facendo da quotidiana vita all’esi-
stere dello Stato. Cosicché, infine, I’insieme delle liberta attive ¢ lo stesso insieme che
continuiamo a denominare Stato (...) il nuovo Stato, cosi fondato sul nuovo cittadinoy.

% Sulla distinzione tra titolarita della sovranita e titolarita dell’autorita si veda in
modo approfondito L.R. PERFETTL, op. cit., 48 ss.

% Per il collegamento dell’amministrazione condivisa con la sovranita popolare v. G.
ARENA, Nuove risorse, cit., 284 s.

% Sembra dunque da condividere, in tal senso, quanto affermato da L.R. PERFETTI,
op. cit., 57.
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PARADIGMATICO DELLA DEMOCRAZIA

Marianella Sclavi

SommMmARIO: . Non é cosa da lasciare ai giuristi. 2. Dalle riforme alla re-in-
venzione. 3. Ricetta per la re-invenzione della PA, in tre versioni. 4. Priorita ed
Emergenza del g/locale. 5. Nella pandemia: [’esempio delle “consegne etiche”.
6. Dal paradigma sfiduciario al fiduciario. 7. 1l diritto al “diritto di ascolto”,
ultimo tabu. 8. Tre affermazioni apodittiche. 9. La gentilezza non é un Know
How. 10. Narrazione soporifere o aneddotica intelligente?

Il libro Immaginazione civica di Michele D’Alena’ illustra gli svi-
luppi della democrazia partecipativa a Bologna, dal 2014 al giorno d’og-
gi. I1 2014 ¢ I’anno in cui proprio a Bologna ¢ stato varato il primo Re-
golamento per I’ Amministrazione Condivisa dei Beni Comuni, e il 2021
¢ il secondo anno della pandemia.

La narrazione ha come filo conduttore la seguente domanda: «Questo
metodo [la amministrazione condivisa] lo usiamo solo per dare il bianco
alle panchine del parco o decidiamo di farci dare una mano per ripensare
le nostre democrazie?».

Faccio mia questa domanda e anche aiutandomi con le esperienze di
Bologna, una citta per molti versi all’avanguardia sul terreno della demo-
crazia partecipativa, mi propongo di elencare le principali condizioni che
possono fare la differenza fra un uso della amministrazione condivisa
per “imbiancare le panchine” oppure come innesco di un piu generale
cambiamento paradigmatico della nostra democrazia.

' M. D’ALENA, Immaginazione Civica. L'energia della comunita dentro la politica,
Bologna, 2021.
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1. Non é cosa da lasciare ai giuristi

Nel libro sopra citato, oltre alla voce dell’autore, sono inserite le testi-
monianze di un nutrito gruppo di giovanissimi, quasi tutti da poco laure-
ati in architettura, sociologia, scienze dell’ informazione o scienze poli-
tiche, 1 quali per conto del Comune dal 2016 operano nei quartieri come
“agenti di prossimita”, col compito di promuoverne il potenziamento e
messa in rete delle esperienze di cittadinanza attiva presenti e conquista-
re anche i disillusi ed emarginati all’ottica di una reciproca alleanza fra
cittadini e amministrazione nella elaborazione di un futuro desiderabile e
conseguente co-progettazione dello stesso. Prendo il via dal resoconto di
una di questi “agenti di prossimita”, Simona Beolchi:

A fine luglio 2018 mi sono ritrovata a percorrere i lunghi corridoi degli
uffici comunali in un caldo afoso e irrespirabile, ormai pochissime per-
sone erano ancora in ufficio. La mia meta era la stanza di un settore della
amministrazione in cui dovevo mostrare e spiegare quali fossero i pro-
getti di riqualificazione di piazze, giardini, parchi e di gestione del verde
pubblico emersi dal Bilancio Partecipativo del 2018. Ero carica perché
arrivavo da un percorso di confronto molto proficuo con i cittadini, in
cui avevamo veramente immaginato nuovi usi, funzioni, profili di alcune
parti di cittd. L’incontro con i tecnici perd fu disarmante: “No, questo
non possiamo farlo”, oppure “Questo ¢ impensabile perché”, “Questo
ormai il comune di Bologna non lo fa piu”. Era come se tutte le belle
visioni dei cittadini mi crollassero addosso in un momento. Compresi
pero che avrei dovuto trovare modi e soluzioni per negoziare. (.) Questa
la piu grande sfida che siamo chiamati ad affrontare: dobbiamo innovare
le pratiche amministrative, modellandole sull’impronta della immagina-
zione civica’.

Questo episodio ci aiuta a mettere le carte in tavola: ¢’¢ I’entusiasmo
per il protagonismo e senso di comunita espresso dagli abitanti, ¢’¢ una
attesa di interesse da parte degli uffici preposti agli esami di fattibili-
ta, c’¢ quella che chiamerei “la smusata”, I’andare a sbattere in modo
inaspettato contro un impianto autoritativo incapace di ascolto, una bu-
rocrazia ancora saldamente auto-referenziale lontana mille miglia dalla
amministrazione condivisa. E ¢’¢ la reazione, che puo apparire un po’

2 M. D’ALENA, op. cit.
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Donchisciottesca: la ragazzina davanti al leviatano che invoca la “imma-
ginazione civica” e sembra esclamare: Vinceremo! Riusciremo ad inno-
vare le pratiche amministrative!

Intanto prendiamo atto di due aspetti, due facce della medaglia: da
un lato 1 Patti di Collaborazione (ai quali nel frattempo decine di gruppi
di cittadini hanno fatto ricorso per prendersi cura di spazi urbani vari
abbandonati) risultano ancora un corpo estraneo, un tassello avulso dal-
I’insieme della macchina burocratica comunale. Dall’altro lato, questo
esperimento circoscritto e marginale, ¢ diventato una specie di faro per
molti di coloro che, occupandosi di democrazia partecipativa e quindi,
per esempio, di Bilanci Partecipativi, si sono convinti che I’adeguamento
della democrazia alle nuove condizioni di una societd complessa, pas-
sa attraverso un radicale ripensamento della concezione stessa, compiti,
ruolo, funzionamento dell’apparato amministrativo.

Una domanda concreta per tracciare dei ponti fra il tassello e I’insie-
me del sistema democratico, sarebbe la seguente: “Come si comporte-
rebbero quei funzionari che hanno chiuso la porta in faccia a Simona se
operassero in una amministrazione aperta, inclusiva, condivisa? Quali
dovrebbero essere i diritti che sono chiamati a rispettare, le procedure
e normative in grado di orientare il loro operato verso il potenziamento
della societa civile invece della sua paralisi?”.

La questione, cosi formulata, interessa assolutamente tutti, non solo
i giuristi, in effetti i giuristi da soli non sarebbero in grado di darvi una
risposta sensata.

2. Dalle riforme alla re-invenzione

I1 salto dal tassello alla intera macchina non ¢ ovvio. Non solo non ¢
scontato, ma a prima vista neppure probabile.

Per una valutazione piu precisa € perd necessario mettere bene a fuo-
co 1 tratti peculiari dell’esperimento “Patti di Collaborazione” e verifica-
re come si configurano in relazione ai nuovi trend in atto nella societa.
Infatti un cambiamento paradigmatico, come chiarito da Thomas Kuhn
in poi®, prende il via da una serie di osservazioni ed esperimenti giudicati

3 T. KunN, La struttura delle rivoluzioni scientifiche, Torino, 1969.
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irrilevanti e anomali dagli approcci dominanti, con relative reazioni di
rigetto, ma poi il suo successo deriva dal trovarsi in sintonia con altri
cambiamenti che tutti insieme congiurano a rivoluzionare il quadro pri-
mitivo.

Vediamo dunque i tratti peculiari dei Patti e i trend in atto nel contesto
piu ampio.

Innanzi tutto, il Regolamento per I’Amministrazione Condivisa dei
Beni Comuni non ¢ un ennesimo atto di riforma della PA, ma un primo
atto di re-invenzione della stessa. Una riforma riguarda cambiare i rego-
lamenti, le procedure e norme, per renderle piu semplici, meno farragi-
nose, trasparenti e cosi via, la re-invenzione implica cambiare la vision
generale che sta alla base di tutto questo*. Sono due piani logici com-
pletamente diversi e il secondo nel caso specifico comporta:

1. uno slittamento del potere decisionale da dentro le gerarchie al
dialogo fra pari fra istituzione e cittadini 2. lo slittamento da un modo di
operare guidato da regolamenti generali astratti, alla concretezza delle
singole situazioni nella loro unicita; ¢ un vero e proprio passaggio dalla
centralita dell’ufficio e degli incartamenti, alla ricognizione sul campo®.
3. i rispettivi diritti, doveri e responsabilita sottoscritti nei singoli Patti,
in quanto atti amministrativi di natura non autoritativa, sono la dimo-
strazione che la produzione di regole giuridiche secondo un approccio
normativo orizzontale, di tipo reticolare ¢ possibile e funziona, 4. Infine
il protocollo dei “Patti collaborativi” ¢ il risultato di un lavoro transdisci-
plinare che ha visto impegnati giuristi, funzionari della PA, rappresen-
tanti dei cittadini e della Amministrazione Cittadina.

Il contesto piu ampio. Lo scenario attuale ¢ connotato dalla rivolu-
zione digitale, la quale non ¢ una sorta di aggiornamento di Gutenberg,
di “stampa 2.0”, ma un vero e proprio nuovo Habitat’, un ecosistema
che induce in coloro che lo abitano una auto-comprensione, un senso

4 Tutti gli studi piu importanti sul fenomeno burocratico, da Max Weber a Michel
Crozier, alla esplorazione di “altre strutture possibili” di Gareth Morgan sostengono che
la burocrazia, essendo incapace di auto-correzione, non puo essere riformata, va re-in-
ventata.

5 Dalla bureau-crazia ad una socio-crazia.

¢ Intervista a L. FLormi, «Come le tre rivoluzioni precedenti, quella copernicana,
darwiniana e freudiana, hanno cambiato la nostra auto-comprensione, non siamo piu al
centro del cosmo, non siamo piu al centro della natura e non siamo piu al centro del no-
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della propria identita, inscindibile dal diritto di informare ed essere in-
formati, dal diritto di essere ascoltati e consultati nelle decisioni’. Lo
smottamento del potere basato sull’accaparramento delle informazioni
e sul segreto d’ufficio e I’emergere (per esempio con Wikipedia) della
ricchezza e utilita dei saperi diffusi, vanno di pari passo con 1’insoffe-
renza nei riguardi delle gerarchie ed ogni uso del potere che pretenda di
determinare 1’arco di possibilita nel divieto di ogni interlocuzione, ov-
vero di discussione, richiesta di chiarimenti, negoziazione, tipiche delle
relazioni sociali fra pari.

Morale: un dirigente che ricorre a formule del tipo “il regolamento
non lo prevede” o “non lo permette” o “non ¢ di mia (o di vostra) compe-
tenza”, mentre prima era autorevole (lui sa noi no) oggi ¢ semplicemente
ridicolo. Tutto cio porta ad un aumento della frustrazione sia da parte
dei funzionari che dei cittadini i quali, tutti quanti, in assenza di una pro-
spettiva di uscita da questa trappola, si incattiviscono. In questo quadro i
due sviluppi possibili sono: o I’aumento vertiginoso della sfiducia, delle
invettive e delle manifestazioni “NO qualcosa”, oppure la possibilita di
essere parte di un mutamento in grado di garantire la moltiplicazione
delle opzioni sia a livello individuale che collettivo, come gia asserito
una settantina di anni fa dagli inventori della cibernetica® e ribadito
negli anni Novanta fra gli altri da Amartya Sen con la sua teoria delle
capabilities®.

Se leggiamo ’approccio dei Patti alla luce di questi cambiamenti di
contesto ci rendiamo conto che il significato odierno dei patti di colla-

stro universo mentale, oggi, con la quarta rivoluzione, quella digitale, non siamo piu al
centro del mondo della informazioney, in Una citta, 2021.

" G. BERTONE, La sfida del digitale come bene comune “locale”, in A. CALIFANO (a
cura di), Ecosistemi digitali, Trasformazioni sociali e rivoluzione tecnologica, Milano,
2019.

8 Miriferisco a quella che ¢ stata chiamata la “prima legge della cibernetica”, o legge
“della varieta necessaria” di Ashby, secondo la quale: «Un organismo o una organizza-
zione non puo affrontare un aumento di differenziazione e varieta nel proprio contesto,
se non accresce la gamma di scelte del proprio repertorio di risposte».

° Va infatti sottolineato che ’accentuata interdipendenza rende ugualmente incon-
sistenti e assurde sia le pretese di disciplinare le relazioni attraverso schemi categoriali
astratti e generali da parte degli “uffici preposti”, che la pretesa degli abitanti di delegare
interamente la soluzione dei problemi della convivenza a qualche struttura di potere si-
tuata altrove.
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borazione ¢ completamente differente specialmente negli esiti potenziali
da quello che avrebbe potuto essere anche solo vent’anni fa. La stes-
sa struttura burocratica contro la quale Simona ¢ andata a sbattere, puo
sembrare inattaccabile, ma in realta cigola da tutte le parti, perché niente
¢ piu come prima. Qualsiasi ragionamento che prescinde dai mutamenti
in atto nell’ecosistema e dai riflessi di questi cambiamenti sul modo di
operare delle istituzioni, oggi non ha senso.

3. Ricetta per la re-invenzione della PA, in tre versioni

Per fortuna per I’interpretazione di questi mutamenti abbiamo ormai a
disposizione un patrimonio di elaborazioni teoriche e una vasta casistica,
dalle quali si puo ricavare, almeno per linee generali: quali sono le carat-
teristiche che dovrebbe possedere una istituzione e una classe dirigente
in grado di operare in modo efficace in contesti sempre piu interdipen-
denti e in continuo mutamento ¢ come promuovere la conversione da
una istituzione chiusa, esclusiva, gerarchica, irresponsabile rispetto agli
esiti, ad una aperta, inclusiva, capace di dialogo e di co-progettazione'’.

E qui arriviamo alla prima indicazione, in assoluto la pit importan-
te, per chiunque voglia porre mano alla “riforma” della burocrazia. La
esporro in tre modi che chiamero: uno scientifico, uno casalingo e uno
“contemporaneo”.

Il primo, nato nel campo della ricerca-azione, ¢ il seguente: “Non
cambierai mai qualcosa combattendo la realta esistente. Per cambiare,
costruisci un modello nuovo che renda la realta obsoleta™!'. Questa con-

19 Tn Ttalia tre testi che riassumono in modo chiaro questi approcci e sviluppi sono:
di A. Dk Toni, L. CoMmELLO, L. [oaN, Auto-organizzazioni. 1l mistero dell emergenza nei
sistemi fisici, biologici e sociali, Venezia, 2011; A. Dk Toni, E. BASTIANON, Isomorfismo
del Potere. Per una teoria complessa del potere, Venezia, 2019; M. ScLavi, L. SUSSKIND,
Manuale di Confronto Creativo, Milano, 2021.

' La formula che riporto ¢ di R. Buckminster Fuller, ma 1’approccio teorico ed
epistemologico che la sostanzia risale a Kurt Lewin, nonché agli esperimenti di Search
Conference e Future Conference messi in atto dai practitioners del Tavistock Institute
di Londra. Vedi M. Scravi, La trasformazione dei conflitti. Disciplina accademica sui
generis e sapere della vita quotidiana, in Riflessioni Sistemiche, n. 4, 2011. Vedi anche:
M.R. WEISBORD, Discovering Common Ground, Oakland, 1992 ¢ A. KLEINER, The Age of
the Heretics, New York, 1996.
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clusione ¢ il risultato di studi e ricerche sul tema del cambiamento di
abitudini profondamente radicate ¢ delle dinamiche che hanno consenti-
to di risolvere problemi apparentemente insolubili'?. In entrambi i casi
I’impedimento principale ¢ dato dall’intestardirsi degli attori in gioco
sugli aspetti piu spinosi del problema, quelli pit negativi e ricorsivi, che
li tiene prigionieri delle vecchie abitudini di pensiero'®. Latteggiamento
alternativo e vincente consiste nell’imboccare fin dall’inizio una strada
diversa: partire dalla definizione di una vision, di come si vorrebbe che
le cose funzionassero, e sull’onda di questo rinnovato “appetito per il
futuro” individuare le strade che consentono di avvicinarsi alla meta ag-
girando gli ostacoli e creando dei contesti che li depotenziano.

La ricetta casalinga ¢ una metafora culinaria proposta da Fabrizio
Barca nella introduzione al libro citato all’inizio. «Quando la maionese
impazzisce, cosa si puo fare?». «C’¢ un solo modo per non buttare via
tutto: fare un’altra maionese e poi versare la maionese impazzita piano
piano nella nuova. Credo ci siano luoghi istituzionali irrecuperabili come
una maionese impazzita. Occorre costruirne dei nuovi, € semmai river-
sarci piano piano quelli vecchi»'.

Terzo. Ad un convegno ad Amsterdam di pochi anni fa, uno dei rela-
tori, Maarten Hajer, che insegna “Futuri sperimentali” all’Universita di
Utrecht, ha riformulato questo approccio in termini ancora piu attuali:
«Why talk about the future, when you can visit it instead?». Le esperien-
ze alternative sono ormai cosi interessanti, numerose € accessibili, che
conviene, invece di stare bloccati in una stanza a discuterne, andare col
treno, aereo o col web, a visitarle di persona'>.

12 T due manuali piu famosi e diffusi su questi temi, che hanno il difetto (e forse
anche il merito) di non indicare tutto 1’imponente retroterra teorico ed epistemologico
su cui poggiano, sono: R. FisHer, W. URy, B. Parton, Getting to yes, Londra, 1991 (trad.
italiana: L arte del Negoziato, Milano, 1995); e di W. URry, Getting past No, Londra, 1991
(trad. italiana: Negoziare in situazioni difficili, Milano, 2005).

13 Albert Einstein: «Non si puo risolvere un problema con la stessa mentalita che
I’ha generatoy.

14 M. D’ ALENA, op. cit.

15 Testimonianza personale, visto che eravamo i due keynote speakers al Convegno
“The State of Conflict” della Universita di Amsterdam del 2019.
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4. Priorita ed Emergenza del g/locale

Ebbene, una delle localita in cui questo approccio alternativo ¢ in
corso di svolgimento ¢ precisamente Bologna, dove, dal 2014 in poi I’ap-
proccio “fare un’altra maionese” ¢ stato adottato in modo puntuale, dap-
prima come si ¢ visto, con 1’approvazione del Regolamento per I’Am-
ministrazione Condivisa dei Beni Comuni, e poi, dal 2016, con la crea-
zione della Fondazione Innovazione Urbana (FIU) sulla quale adesso mi
soffermo perché ¢ una pedina assolutamente fondamentale nella “partita
dell’innesco” di un cambiamento paradigmatico della democrazia.

Nel 2016 I’ Amministrazione locale ha deciso che per reagire alla cre-
scente sfiducia dei cittadini nelle istituzioni e nel sistema politico era ne-
cessario ricominciare da capo, creando una nuova struttura indipendente
capace di funzionare praticamente per ogni aspetto al contrario di quelle
esistenti, e cosi I’Urban Center ha lasciato il posto alla Fondazione di
Innovazione Urbana (FIU), con i suoi “agenti di prossimita” che fanno
capo all’*Ufficio Immaginazione Civica™®,

Compito della Fondazione ¢ quello che abbiamo sopra tratteggiato
nel parlare degli “agenti di prossimita”. Si tratta di spostare il baricen-
tro del potere, permettendo che gli abitanti dei territori ne diventino una
componente essenziale. Solo decidendo con gli abitanti quali sono le pri-
orita per una buona convivenza nei loro quartieri e piu in generale quali
i futuri desiderabili per la citta, si potra stabilire, con I’approccio work
in progress, come dovrebbero funzionare i servizi sociali e le strutture
amministrative, le quali certamente dovranno diventare al tempo stesso
meno complicate e pit complesse, cio¢ capaci di accogliere e valorizzare
le singolarita e le differenze!”.

16 T’espressione “immaginazione civica” rimanda all’iniziativa “Nuova Bauhaus”
della Commissione Europea, che intende sostenere una nuova idea della abitabilita della
citta; nel caso di Bologna s’ispira anche alle teorie del principale teorico di Occupy Wall
Street, David Graeber, che la usa per indicare il contrario della “stupidita burocratica”.
Vedi D. GraEBER, Oltre il potere e la burocrazia. L'immaginazione contro la violenza,
l’ignoranza e la stupidita, Milano, 2013.

17" Cito dal libro di M. D’ALENA: «Serve creare strutture prossime alle istituzioni ma
che non coincidano con esse, abbandonando approcci standard superati per riconoscere
le diverse necessita di ogni zona e di ogni comunita. La prossimita emerge come spazio
in cui si possono trovare risposte piu adeguate alle differenze e ai nuovi bisogni, in cui ¢
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Le parole chiave di questo approccio sono: prossimita, persone, con-
cretezza, comunita, cooperazione. Ognuna connotata in senso glocale.
Ogni abitante deve sapere che se si collega col vicino di casa per discute-
re la questione del traffico o dei giardinetti, questo non sara considerato
un attentato alla pubblica autorita, ma che anzi ¢ invitato a entrare in
contatto, grazie a piattaforme, social e viaggi, con esperienze analoghe
in altre parti del mondo. E considerato vitale il confronto con il modello
delle microaree di Trieste, o a Barcellona le Supermanzanas Sociales e in
Olanda il progetto Buurtzoorg che ha rivoluzionato I’impianto delle cure
mediche a partire dalla iniziativa autonoma di gruppi di infermieri. Sono
tutte conferme che il modello dei servizi uguali per tutti ha fatto il suo
tempo, e che altri approcci di vicinato e personalizzati non solo sono pos-
sibili, ma funzionano molto meglio sia per gli utenti che per gli operatori.

In altre parole “prossimita” non vuol dire localismo, “persona” non
¢ individuo/monade, ma spessore delle storie di vita e qualita delle rela-
zioni umane. “Concretezza” ¢ rifiuto di interpretare la complessita delle
situazioni riducendole a categorie e classificazioni astratte, ¢ andare sul
posto, dare importanza agli aspetti peculiari ed unici. “Cooperazione”
implica essere consapevoli che diversita e divergenze sono fondamentali
per arrivare a una comprensione piu adeguata e approfondita dei pro-
blemi. Infine “comunita” fa venire in mente piu Saul Alinsky, e il suo
approccio alla organizzazione di comunita in una prospettiva di demo-
cratizzazione della democrazia e di “presa del potere” qui ed ora, che
non la pur gloriosa tradizione di attivismo civico nei quartieri bolognesi
degli anni Cinquanta e Sessanta. Non solo adesso c¢’¢ Internet, ma ¢’¢
anche il riconoscimento del fallimento del socialismo reale e la fine di
un protagonismo politico che passa attraverso la cinghia di trasmissione
dei partiti.

5. Nella pandemia: [’esempio delle “consegne etiche”

Fra le numerose esperienze di ricucitura del tessuto sociale promosse
dalla FIU dal 2016 in poi, mi soffermo su una, messa in atto durante la

necessario mettere insieme competenze diverse, in cui ¢ piu facile immaginare modelli
organizzativi in grado di adattarsi a una realta molto fluida e complessa» (op. cit.).
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pandemia, particolarmente significativa nel dimostrare la possibilita di
trovare soluzioni soddisfacenti a problemi altrimenti intrattabili.

Riguarda le “consegne etiche”. Siamo nel 2020 I’emergenza Covid-19
sul territorio bolognese come altrove richiede di immaginare modi nuovi
di gestione della convivenza e del territorio. Una delle nuove dimensioni
¢ quella, nel lockdown, delle consegne a domicilio, un servizio divenuto
essenziale ma quasi totalmente in mano alle grandi piattaforme che pren-
dono per il collo i rider e impongono altissimi costi di intermediazione ai
commercianti. Nella assenza di trasparenza, di diritti e di controlli, viene
istigata la competizione dell’ognuno per sé, il disfacimento del tessuto
sociale. Cosa possono fare il governo nazionale e locale in una situazione
come questa?

A livello nazionale, il Ministero si € trovato di fronte il rifiuto delle
grandi piattaforme a riconoscere il tavolo governativo e alla fine ¢ riu-
scito a far stipulare un accordo fra alcune piattaforme e un sindacato mi-
noritario che prevede dei miglioramenti della paga a cottimo e poco pit.
E stata anche stilata una “Carta dei diritti dei lavoratori digitali”, ma per
esempio a Bologna, rimasta inapplicata dai rappresentanti delle grandi
piattaforme americane.

A livello locale I’obiettivo ¢ molto piu ambizioso: creare una alter-
nativa per le consegne a domicilio, con una visione etica e cooperativa.
Da dove si parte? Prima di tutto dal riconoscere che tutta una serie di
iniziative di questo tipo sono gia localmente in atto, frutto di accordi fra
vari supermercati o aziende bolognesi e la locale Union Rider o messe in
opera da associazioni di assistenza a strati marginali della popolazione.
Da piu parti, per es. dalla associazione panificatori, arriva I’appello a
costruire piattaforme alternative. Cio che manca ¢ una visione che metta
insieme tutte queste realta e che diventi un riferimento stabile e ufficia-
le della identita cittadina. Ogni realta locale ¢ diversa dall’altra, ma in
ognuna si tratta di mettere in contatto fra loro fattorini, cooperative di la-
voro, commercianti, funzionari di varie istituzioni ¢ cittadini, in un con-
testo che li aiuti a ricostruire una analisi della situazione e a raccogliere
le informazioni necessarie per elaborare una strategia alternativa allo
stato di cose vigente. Nel corso della prima assemblea cittadina (online)
i partecipanti, rider, commercianti, assessori. cittadini vari stabiliscono
che di fronte alla capacita di marketing delle grandi piattaforme ¢ neces-
sario individuare parole d’ordine chiaramente alternative, puntando sul
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mettere al centro le persone, le esigenze particolari, la capacita di ascolto
e la consapevolezza che dietro alle consegne gratuite ¢’¢ lo sfruttamento
della manodopera. Viene deciso che la nuova piattaforma poggera su tre
pilastri: giusto compenso al lavoro del fattorino (9 euro netti orarie), zero
costi per i commercianti, zero impatto ambientale. La primissima speri-
mentazione prende il via grazie all’assessore alla cultura Matteo Lepore
che convince 1’azienda Macron a ricorrere a questo dispositivo per la
consegna e distribuzione di migliaia di mascherine. Subito dopo le ade-
sioni si moltiplicano, non solo cibo e medicinali, ma biblioteche e libre-
rie, negozi di arredo e casalinghi entrano nel circuito'® Leitmotif: «Nei
momenti di crisi le cose che sono state considerate impossibili possono
diventare usuali».

Si possono ricordare altri momenti in cui in passato le amministrazio-
ni locali, in particolare in Emilia Romagna, hanno avuto un ruolo fonda-
mentale nel dare impulso alla capacita di organizzazione autonoma della
societa civile. Il fiorire della piccola industria meccanica a Modena nel
dopoguerra ¢ diventato un caso di studio nelle principali universita del
mondo, come il gia ricordato protagonismo degli abitanti nei quartieri
bolognesi negli anni Cinquanta e via dicendo. E tuttavia nel presente,
un tale approccio acquista un senso completamente diverso anche come
conseguenza di un ulteriore trend in atto in modo accentuato nella poli-
tica italiana, che riguarda I’impianto della governance sotto la pressione
della crescente complessita a tutti i livelli.

6. Dal paradigma sfiduciario al fiduciario

Ancora fino agli anni Sessanta e Settanta del secolo scorso la mobi-
litazione della societa civile veniva interpretata e incanalata dai partiti e
tradotta da questi in decisioni degli organi governativi i quali ne delega-
vano ’esecuzione alla PA. C’era tutta una letteratura di denuncia delle
storture delle burocrazie (basti ricordare Katka), ma la gente comune era
toccata solo episodicamente da questi aspetti. Nei decenni seguenti si €
verificato un capovolgimento: la burocrazia attraverso quella che ¢ stata
chiamata “la teoria amministrativa dei bisogni” ¢ diventata onnipresente

'8 M. D’ ALENA, op. cit.
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nella vita quotidiana, mentre i partiti, specialmente dopo Mani Pulite e
I’elezione diretta dei sindaci, se ne sono allontanati. Nella discussione
partitica e politica a tutti i livelli, le condizioni che permetterebbero ai
cittadini di cooperare e auto-organizzarsi non vengono neppure pitl prese
in considerazione semplicemente perché ormai si assume che non esi-
stano. Coloro che nella societa civile desiderano agire per affrontare i
problemi sociali, si trovano sempre piu spesso a scontrarsi direttamente,
senza mediazioni, con regolamenti della PA in cui si materializza una
concezione del funzionamento dello stato che Tommaso Greco propone
autorevolmente di chiamare “paradigma sfiduciario”', secondo il quale
«compito principale del diritto ¢ di minacciare i cittadini e i funziona-
ri, intimandogli di fare (o non fare)»* questo o quello. Quando I’intera
macchina della governance, in tutte le sue articolazioni, opera nel senso
della sfiducia, questa diventa una profezia che si auto-realizza: privati
di alternative, i cittadini rimangono bloccati in dinamiche oppositive, il
che avalla I’assunto che di loro non ci si puo fidare. E all’inverso: perché
mai i cittadini dovrebbero fidarsi di partiti che non si fidano dei cittadini?

E stato spesso notato che negli ultimi decenni nel nostro Paese, la
politica ha delegato decisioni e compiti delicati alla sfera giudiziaria,
meno frequente ¢ la constatazione che questo ¢ uno dei risultati di un mu-
tamento nei rapporti fra sfera giudiziaria e politica molto piu importante
e pervasivo: uno dei capisaldi della cultura giuridica italiana e cioé che
gli esseri umani non possono fidarsi gli uni degli altri (ed ¢ per questo
che serve il diritto) ¢ diventato luogo comune anche nella vita partitica
e sociale. I cittadini sempre piu scontenti, i partiti sempre piu assenti, la
burocrazia sempre piu invasiva sono il risultato di questo trend.

In questo contesto 1’esperienza bolognese che stiamo descrivendo se-
gna una radicale discontinuita della politica locale dal paradigma domi-
nante. Le esperienze rese possibili dai Patti e la rivitalizzazione dei quar-
tieri promossa dalla FIU sono pervase di una grande ed entusiasta fiducia
nella “immaginazione civica”, nella capacita degli abitanti di impegnarsi
in progetti di rigenerazione urbana e inclusione sociale, inventando nuo-
ve forme di socialita e soluzioni inedite. Il caso delle consegne etiche, al

¥ T. Greco, La legge della Fiducia. Alle radici del diritto, Bari, 2021.
20 Ibidem.
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quale ho accennato qui sopra ¢ un esempio di emersione di “intelligenza
connettiva”, “intelligenza plurale”.

Sarebbe dunque forse ora di mettere mano all’operazione piu diffi-
cile e piu decisiva: incominciare a versare la vecchia maionese impaz-
zita dentro la nuova che si sta formando e sembra crescere felicemen-
te. Un’operazione che richiede il passaggio dal paradigma sfiduciario a
quello fiduciario anche e prevalentemente nel campo del diritto.

La ricetta della maionese buona, pud — a questo punto — essere cosi
sintetizzata: il potere politico locale in alleanza con i cittadini e col
contributo prezioso di una minoranza di giuristi e funzionari della PA,
nonché di altri professionisti dalla expertise inclusiva, hanno creato dei
contesti adatti a una societa che coltiva la inclusivita e la collaborazione,
la fiducia e la trasparenza. Contesti in cui la deliberazione ¢ tanto piu ef-
ficace quanto meglio s’impernia sulle pratiche dell’ascolto attivo e della
moltiplicazione delle opzioni. Questo sia all’interno della PA, con i Patti,
sia attraverso 1’auto-organizzazione dei quartieri, con la presenza stabile
sul territorio degli agenti di prossimita e I’adozione di metodologie di
incontro basate su assemblee gruppali, cio¢ sulla alternanza del lavoro in
plenaria e in piccoli gruppi.

Come tutto cid puo diventare un propulsore, un booster di una piu
stabile e generale rigenerazione della democrazia? Un tale salto, da quel-
li che comunque rimangono dei tasselli, isole in un mare tempestoso, al
quadro generale, richiede che si operi su molti piani.

Si tratta anche qui di partire da cio che gia c’¢ in termini sia di diritti
positivi che di rapporti di potere. Quando 1’Ufficio per I’ Amministrazio-
ne Condivisa, nel suo compito di interlocutore unico, coinvolge altri uf-
fici e dipartimenti, si fa portatore di una attesa/pretesa di collaborazione e
riconoscimento della legittimita di atti non autoritativi*'. Analogo ¢ I’at-
teggiamento di Simona, I’animatrice di comunita, quando va negli uffici
che devono occuparsi della fattibilita delle proposte dei cittadini. Queste
esperienze mettono in discussione, a maggior ragione con 1’appoggio
del potere politico locale, che I’agire amministrativo corrente, basato sul

21 Per tutto cio che riguarda nascita del concetto di Amministrazione Condivisa, e
funzionamento dei Patti di Collaborazione, il testo fondamentale ¢ quello dell’inventore,
G. ARENA, [ custodi della bellezza. Prendersi cura dei beni comuni. Un Patto per I'Italia
fra cittadini e istituzioni, Milano, 2020.
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paradigma sfiduciario, sia da considerare “normale”. Sottoposto a questa
pressione un apparato basato sulla chiusura, sul funzionare tanto meglio
quanto meno si ha a che fare con la realta, ¢ messo gravemente in crisi.
Inoltre queste pratiche positive si appellano alla Costituzione, in primis
all’art. 118, presentandosi come la sua materializzazione a livello locale.
E quindi si ha contemporaneamente una pressione dal basso e una dal-
I’alto, anche quest’ultima crescente come dimostra la recente sentenza
131 della Corte costituzionale?.

Piu in generale queste pratiche positive hanno — come abbiamo visto
— lo sguardo aperto verso altri modi di impostare i rapporti fra cittadini e
PA, fra cittadini e servizi, in atto in altri Paesi e citta.

Non a caso I’Ufficio immaginazione civica ¢ definito «un laboratorio
di ricerca di nuove soluzioni»?, il che si scontra frontalmente con 1’a-
cronimo TINA (There Is NO Alternative), al quale il potere dominante
rimane aggrappato.

7. 1l diritto al “diritto di ascolto”, ultimo tabu

E tuttavia ¢’¢ uno scoglio, lo chiamerei proprio “un ultimo tabu” da
superare perché I’innesco di cui stiamo parlando prenda il necessario
vigore sia a livello locale che nazionale. Il paradosso che ci troviamo di
fronte ¢ che tutto il movimento di cui stiamo parlando ¢ centrato in modo
esplicito sulla ritessitura e rilancio della fiducia, ma rimane reticente, se
non ostile alla trasformazione degli ingredienti di base della stessa, cio¢
dell’ascolto attivo e moltiplicazione delle opzioni, in veri e propri dirit-
ti. Il motivo fondamentale ¢ che 1’ascolto, I’essere ascoltati, per essere
genuino, deve dipendere da una libera disposizione personale, mentre
si assume che se fosse declinato come diritto verrebbe immediatamente
regolamentato e ingessato, svuotato delle sue capacita di empowerment.

La questione ¢ se questo ¢ I’unico modo di intendere il diritto.

Come ha recentemente sostenuto il gia citato Tommaso Greco, esi-
ste anche un diritto non prescrittivo e sanzionatorio, ma descrittivo, un

22 L. Gavassy, La svolta della Corte costituzionale, in Rapporto 2020 sulla Ammini-
strazione Condivisa, 2021.
2 M. D’ALENA, op. cit.
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diritto che nasce dalla constatazione di dinamiche relazionali positive
che vanno rafforzate e stabilizzate?®. Piu la societa diviene complessa
e piu diventa importante poter far leva anche su un diritto “fiduciario”,
superando la concezione del diritto come una disciplina che serve solo
quando gli esseri umani non possono fidarsi gli uni degli altri. La ridu-
zione del diritto a “rimedio alle cattive disposizioni dei soggetti”, impe-
disce di cogliere fino in fondo la novita di quello che sta avvenendo: la
Amministrazione condivisa, i Patti di collaborazione, gli stessi format
delle assemblee gruppali e dell’Open Space Technology hanno, nel vis-
suto dei partecipanti, una chiara dimensione di stare esercitando un pro-
prio diritto. II diritto di essere pienamente co-protagonisti come persone
(e non come individui), che il proprio vissuto e opinioni siano accolte
con rispetto e prese in considerazione al pari di tutte le altre, il diritto
ad esplorare tutte le opzioni disponibili prima di decidere. Concepire i
comportamenti relativi alla fiducia come un modo di relazionarsi che
attiene esclusivamente alla sfera sociale, civica, morale, a una etica della
cittadinanza, ma che non ha niente a che fare con la disciplina del diritto,
li rende precari, ne diminuisce la dimensione corale, la legittimazione e
autorevolezza, riducendoli a scelte ogni volta individuali.
Come sostiene Tommaso Greco:

La teoria del diritto deve esplicitare e non nascondere quello che dentro il
diritto presuppone e implica inclinazioni positive e cooperative” “facen-
dolo si rende giustizia alla realta mettendo 1’accento sulla responsabilita
dei soggetti e aiutando quindi ad evidenziare le mancanze di chi a quelle
inclinazioni viene meno®.

Per motivi di sintesi prima enuncio qui in modo apodittico in cosa
consiste quello che sopra ho chiamato (non solo per celia.) “lI’ultimo
tabu” al necessario cambiamento paradigmatico della democrazia, e poi
cerchero di articolare il ragionamento e 1’evidenza sottostante, con una
serie di flash che preparano le conclusioni.

2* T. GRrEco, op. cit.
2 [Ibidem.
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8. Tre affermazioni apodittiche

Prima. Finché c¢’¢ il diritto di parola, ma I’ascolto ¢ solo una questione
di buona volonta e buona educazione, il cittadino non puo pretendere di
essere ascoltato dalla PA. E dunque il salto dal tassello all’insieme della
amministrazione non avviene.

Seconda. Finché non puoi pretendere di stabilire un rapporto dialo-
gico con la PA non puoi neppure illuderti che le buone pratiche che stai
mettendo in atto, 1 Patti di collaborazione come gli Open Space Tech-
nology o i Bilanci Partecipativi, diventino mainstreaming. Rimarranno
sempre “delle eccezioni”, il cui adempimento dipendera dal clima del
momento.

Terza. Di sintesi. Il loop ¢ questo: una amministrazione dialogica,
come quella che i cittadini impegnati in progetti di democrazia parteci-
pativa desiderano ed esigono, non esiste in assenza di un diritto pubblico
positivo operante gia nei rapporti fra cittadini, negli incontri di demo-
crazia deliberativa della vita quotidiana, ovvero nella organizzazione,
funzionamento e vissuto della governance in un quadro di democrazia
partecipativa.

Provo ad illustrare e articolare queste affermazioni con una serie di
flash, sette in tutto, in ordine sparso.

1. Cerchiamo di capire bene la differenza fra ascolto attivo come pra-
tica e come diritto. Se uno non mi ascolta io mi sento diminuita, ignorata
e quindi offesa; vivo questo comportamento come un problema persona-
le e anche gli astanti, solidali o meno con me, lo interpretano in questo
modo. Se in quel contesto vige il “diritto di ascolto”, non mi sento solo
offesa, ma indignata, quella persona puo essere autorevole finché vuole,
ma con quel comportamento sta offendendo tutti i presenti. Mi aspetto
una solidarieta corale e attiva in tempo reale, che ¢ al tempo stesso palese
riprovazione di chi infrange un principio di buona convivenza vissuto
come normalita.

2. Riporto un esempio che mi ha colpito. Nelle testimonianze degli
agenti di prossimita, sono riportati vari casi in cui la proposta di operare
secondo i canoni della assemblea gruppale viene contestata frontalmente
da alcuni partecipanti, che la vedono come un tentativo di annacquare le
proprie idee e rivendicazioni. L’agente di prossimita non volendo met-
tersi in cattedra, non vede altra possibilita che dire, OK oggi facciamo
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una assemblea tradizionale e poi parleremo con calma magari al bar sulla
utilita di ricorrere anche ai piccoli gruppi. Al bar la agente di prossimita
parlera della desiderabilita dell’ascolto attivo, portera numerosi esempi
della bonta di questa prassi e fara appello alla buona volonta e spirito
civico degli interlocutori. Tutto bene, tranne il fatto che la societa civile
¢ ricca di comitati che ritengono di aver gia svolto tutto 1’ascolto neces-
sario e di possedere le soluzioni che gli altri devono approvare per il bene
comune. Sono quindi convinti — al pari di gran parte dei politici — che “un
ulteriore ascolto”, il dare spazio ad ulteriori punti di vista, sia una perdita
di tempo e una diminuzione della propria autorevolezza.

3. Il passaggio dell’ascolto attivo dal livello interpersonale a quello di
gruppo, € una operazione corale, collettiva e come tale deve essere impo-
stata e vissuta. Non ¢ la sommatoria di tanti comportamenti individuali e
neppure di tanti rapporti interpersonali. E un passaggio che non pud né
essere proposto ogni volta dal facilitatore o facilitatrice e tanto meno es-
sere imposto. Non solo non ¢ compito degli agenti di prossimita (change
agents, facilitatori di comunita, etc.) spiegare ogni volta la differenza fra
una assemblea tradizionale composta da una pluralita di individui e una
che lascia emergere ’intelligenza plurale, basata sul confronto creativo,
ma non ¢ cosi che funziona. Gli esseri umani non hanno solo diritto al
rispetto e riconoscimento, ma anche ad incontrarsi in contesti che favori-
scono invece di osteggiare 1’ampliamento collettivo delle opzioni*. La
disciplina che qualifica direttamente i contesti ¢ il diritto.

4. Uno degli enormi vantaggi di un lavoro di gruppo in cui 1’ascolto
¢ riconosciuto come un diritto ¢ che il diritto rende chiaro ed esplicito
a tutti che ’atteggiamento di chi non ¢ disposto ad ascoltare posizioni
divergenti dalle proprie (e i “boss” non mancano mai) ¢ illegittimo, che
in quel contesto il consenso sulla soluzione si trova solo insieme, dopo.
Nessuno, dove vige il diritto di ascolto, puo dire: “So gia tutto quel che
serve” oppure “NO, questo non ¢’entra. L’Italia non ¢ 1’Olanda, 1’Italia

26 Fra dinamiche di gruppo e interpersonali, ¢’¢ un salto che rimanda alla teoria dei
tipi logici di Bertrand Russell ¢ Norman Whitehead e al susseguente Teorema di Kurt
Godel, premio Nobel per la matematica, che ha sostanzialmente dimostrato che non si
capisce il mondo se si prescinde dai paradossi circolari e di conseguenza dall’umorismo.
A questo proposito mi permetto di rimandare a M. Scravi, Fogli umoristici, in Ip., A una
spanna da terra. Una giornata di scuola negli Usa e in Italia e i fondamenti di una me-
todologia umoristica, Milano, 2005.
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non ¢ I’Inghilterra!™, “L’Italia non ¢ La Francia” e cosi via. Se non lo
¢, lo decidiamo insieme, dopo. E chiaro a tutti fin dal principio che la
divergenza aiuta a vedere le questioni nella loro complessita, permette
ad ognuno di passare dal semplice contradittorio, all’interrogarsi sull’in-
sieme di punti di vista e di impegnarsi per arrivare a decisioni di mutuo
gradimento. E I’intero format del processo deliberativo che acquista una
“ovvieta” una “naturalezza” e una “normalita” altrimenti sempre in forse.

5. Il diritto di essere ascoltati non € una obbligazione. Amplia la libera
disposizione personale, non la diminuisce. Lo stesso vale per il diritto di
parola. Art. 21 della Costituzione: «Tutti hanno diritto di manifestare li-
beramente il proprio pensiero con la parola, lo scritto e ogni altro mezzo
di diffusioney. 1l diritto di parola non obbliga nessuno a parlare, stabili-
sce che chiunque puo farlo. Il che non ¢ incompatibile col fatto che a se-
conda dei contesti deliberativi, si stabiliscano delle regole condivise che
fissano 1 tempi e modi per I’esercizio di questo diritto e quindi anche per
il monitoraggio circostanziato del suo rispetto. Se la reazione ¢ di rispet-
to e riconoscimento a prescindere, se il dissenso e la critica vengono tra-
sformate in domande intese a capire le buone ragioni, 1’ascolto ¢ attivo.
Si passa da un approccio lineare di sommatoria di tanti comportamenti
individuali ad uno circolare basato sulla consapevolezza che ognuno puo
contribuire alla emersione di una intelligenza plurale che va di pari passo
con la costruzione di sensi di comunita e con il provare collettivamente a
perseguire la saggezza e non la sola razionalita.

9. La gentilezza non é un Know How

6. Il know-how. Tutti coloro che sono impegnati in queste esperienze
proprio in quanto pionieristiche, devono dedicare uno spazio/tempo ade-
guato a riflettere sugli ostacoli e sui successi, sui momenti di esaltazione
e su quelli di crisi; si tratta infatti di occasioni per molti versi uniche
per apprendere 1’arte della felice convivenza nella complessita. Come si
comunicano queste esperienze per favorirne la moltiplicazione? Questi
ultimi due flash riguardano il know-how. Precisamente: Flash 6: know-
how ed emozioni e Flash 7: know-how e aneddotica intelligente. Come
vedremo, auto-consapevolezza emozionale e una buona aneddotica sono
il rimedio contro il dilagare delle spiegazioni soporifere.
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I resoconti dei giovani agenti di prossimita di Bologna sono densi
di riflessioni su come stanno imparando a gestire la propria emotivita e
su come empatia, tolleranza, generosita, gentilezza, giocosita, etc., sono
fondamentali per creare quel clima di fiducia ed entusiasmo da cui na-
scono un rinnovato senso di comune appartenenza e il coraggio di essere
aperti a nuovi modi di incontrarsi, di discutere, di pensare. Riporto qui
uno stralcio a titolo di esempio.

«Recentemente ho moderato un tavolo in cui una partecipante vole-
va evidentemente far valere le sue posizioni politiche, ribadendole con
forza e spostando la discussione rispetto agli obiettivi condivisi del ta-
volo. (...) Anche in questi casi la gentilezza puo essere una risposta:
cercai di accoglierne le riflessioni e di mitigarle facendole interagire con
quelle degli altri partecipanti, per disinnescare la dimensione repulsiva e
renderla propositiva. Al termine dell’incontro la ragazza mi ha salutato
con un sorriso»?’. Questo ¢ un buon resoconto. L’unico problema ¢ nel-
I’asserzione “La gentilezza puo essere una risposta”; in realta la gentilez-
za ¢ importante, ma non ¢ “una risposta”. E infatti Stefania subito dopo
descrive cosa fa, ovvero che riesce a far in modo che ognuno si faccia
carico anche dei punti di vista degli altri e cerchi di trovare delle soluzio-
ni capaci di rispondere all’insieme delle preoccupazioni, invece che solo
alle proprie. Questo si chiama “confronto creativo”. Il confronto creativo
¢ un know how che in effetti richiede gentilezza, ma la gentilezza di per
sé stessa non ¢ un know-how. Un funzionario puo essere gentilissimo
(immagino voglia dire “dispiaciutissimo’) nel comunicare che “il rego-
lamento non lo consente”. La novita ¢ il confronto creativo. Il confronto
creativo a sua volta richiede si mettano in gioco una gamma di emozioni
che vanno al di la della gentilezza e riguardano la capacita di interpretare
la smentita e lo spiazzamento, come occasioni di esplorazione, con cu-
riosita, gusto dello sconfinamento e umorismo.

10. Narrazione soporifere o aneddotica intelligente?

7. Ci sono tre pilastri sui quali ragionare per la elaborazione di un
diritto positivo, un diritto fiduciario: il diritto all’ascolto attivo, il dirit-

27 M. D’ ALENA, op. cit.
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to alla moltiplicazione delle opzioni (che nel loro reciproco rimandarsi
chiamiamo “confronto creativo”) e il diritto ad una aneddotica intelligen-
te. Per aneddotica intelligenti intendo dei racconti di queste esperienze,
che mettono al centro la circolarita delle dinamiche relazionali che le
caratterizzano.

Prendiamo il caso di come si ¢ arrivati a neutralizzare una delle obie-
zioni principali contro i Patti e in generale contro 1’assunzione di re-
sponsabilita dei cittadini negli spazi pubblici, quella securitaria. “Qua-
lora qualcosa vada male o qualcuno si faccia male, la responsabilita ri-
cadrebbe sui dirigenti che hanno dato il consenso”. Ci sono vari modi di
raccontarlo.

Uno ¢ quello soporifero®: ¢’era un ostacolo, si ¢ trovata una solu-
zione. Come? Qualcuno ha avuto I’idea poi messa in atto in circa 300
Comuni italiani. La descrizione/spiegazione ¢ del tipo “¢ merito di”, “¢
colpa di”” qualcosa o qualcuno. Una componente di una relazione circo-
lare, viene estrapolata, astratta dalla stessa e le si riconoscono caratteri-
stiche, che spiegano nel bene o nel male cosa ¢ successo. “Questa scuo-
la funziona bene grazie a una direttrice didattica molto in gamba” “La
ricostruzione post terremoto ¢ bloccata per colpa della burocrazia”. Ma
anche: “Non ¢& portato per la matematica”, “E portato per le lingue”, etc.
Queste “spiegazioni” non dicono cosa di specifico ha fatto e fa la direttri-
ce in gamba di diverso da una che lo ¢ meno, cosa non fa di specifico la
burocrazia o cosa di diverso di specifico si ¢ fatto la dove la ricostruzione
ha funzionato (per es. in Friuli). Lo stesso vale per cosa fa di diverso chi
¢ “portato per le lingue” rispetto uno che ¢ “negato”. Sono soporifere in
quanto impediscono di capire il know how.

Un altro tipo di racconto mette al centro i soggetti nella loro con-
cretezza, non astratti ma in quanto parti di relazioni circolari. E quindi
segue il seguente tracciato. Descrizione di tutta una serie di incontri in
cui viene opposto 1’ostacolo invalicabile alla stipula dei Patti, “Il regola-

2 G. BatesoN, Verso una Ecologia della Mente, Milano, 1972, definisce “sopori-
fero” il tipo di descrizione e spiegazione degli avvenimenti che ricalca la risposta di un
personaggio di Moliére in I/ malato immaginario, il quale in un esame universitario di
medicina, alla domanda «Perché I’oppio fa dormire?» risponde trionfante: «Perché esso
possiede una virtu dormitivay. Il guaio ¢ che mentre si assume che il pubblico di Moliére,
riconosca la tautologia e ne rida, noi normalmente interpretiamo risposte del tipo “¢ colpa
della burocrazia” come verita rivelate.
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mento non lo consente”. Reazione di qualcuno (da precisare chi, uno di
Labsus, un funzionario, un politico?): “Che altro si puo fare?”, “Come
aggirare 1’ostacolo?”. Risposta di qualcun altro (di nuovo da precisare
chi): “E se fossero i cittadini stessi a stipulare una copertura assicurati-
va?”. Reazioni: “Non ¢ possibile!” / “Prima di dirlo, andiamo a verifica-
re”. Qualcuno (chi?) dice: “OK, provate”. “Perché no?”. Niente di tutto
questo, di queste reazioni alle reazioni, ¢ scontato. Si indaga. Chi indaga
scopre che i contraenti delle polizze relative sia alla responsabilita civile
che agli infortuni, ¢ meglio siano le amministrazioni comunali stesse. Mi
fermo qui.

Mentre la prima descrizione avalla il detto “L’eccezione conferma la
regola”, la seconda si basa sul famoso aforisma di Wittgenstein: «Non ¢
vero che una eccezione conferma la regola. Una eccezione fa emergere
possibilita che avevamo escluse, negate».

Il mondo ¢ pieno di buone idee che rimangono nel cassetto, di gente
capace, gentile, intelligente, che si trova le porte chiuse in faccia. Le idee
fruttuose nascono da dei contesti in cui tutti sono autorizzati a chiedere
“Che altro si puo fare?” e dove nessuno perde la faccia se avanza pro-
poste inedite o ritenute “ridicole” o “impossibili”, dove in definitiva tutti
collaborano dentro una epistemologia di esplorazione dei mondi possi-
bili. L’'unico modo per sconfiggere il pensiero soporifero dilagante e la
relativa aneddotica superficiale e fuorviante ¢ il ricorso sistematico a una
aneddotica intelligente, la quale mette a fuoco non I’esito ma il percorso
e nel percorso gli incidenti critici, i momenti di disagio, di crisi e conflit-
to, il cui superamento ha permesso di renderlo interessante e intelligente.
Degno di essere narrato.

In conclusione. Occuparsi della dimensione giuridica, anche in para-
digma fiduciario, coincide con la necessita di elaborare un know how piu
preciso, chiaro, definito, legittimato, che diventa e viene vissuto come
abituale. Questo implica cambiare abitudini profondamente radicate non
solo negli uffici della amministrazione, ma anche nella vita quotidiana.

Quello che un diritto positivo deve studiare ¢ come stilare un proto-
collo che stabilisca che di fronte a una richiesta non prevista, il funzio-
nario ha il dovere/diritto di non affidarsi a un codice di comportamento
standardizzato, basato su regolamenti rigidi che definiscono a priori cosa
¢ importante e cosa secondario, ma accetti di valorizzare 1’interlocutore
e gli interlocutori nella loro unicita e personalita. Questo fra 1’altro im-
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plica che la caterva di “controlli a monte” vengano sostituiti da control-
li a valle aventi la trasparenza e la inclusivita dei Patti come garanzia.
Nella prassi dei Patti, questo ¢ gia presente. Il Regolamento per I’am-
ministrazione condivisa prevede che i funzionari si impegnino a dare
risposte circostanziate, basate su un approccio sperimentale a richieste
circostanziate ¢ che la validazione basata sulla trasparenza e inclusivita
sostituisca la validazione burocratica, che ¢ formale, astratta e incapace
di valutazione qualitativa®.

Senza di cid queste esperienze entusiasmanti sono destinate a rima-
nere fragili, passibili di essere spazzate via dalla prima ventata di auto-
ritarismo. Penso che tutti noi dovremmo avere in mente i risultati quel-
le sperimentazioni di Kurt Lewin, I’inventore della ricerca-azione, che
hanno dimostrato che mentre la trasformazione da un regime autoritario
a uno democratico ¢ lunga, tormentata e complessa, quella inversa puo
essere rapidissima. Egli aveva in mente il passaggio dalla Repubblica di
Weimar al Nazismo (da cui era fuggito senza riuscire a portare con s¢
la madre poi morta nei campi di concentramento) € sua preoccupazione
fondamentale, oggi di nuovo attuale era come costruire una democrazia
piu matura e inclusiva, una democrazia con gli anticorpi nei riguardi del-
la violenza in tutte le sue manifestazioni.

L’auspicio ¢ dunque che si arrivi ad organizzare dopo questo, una
serie di altri incontri con la partecipazione di tutti gli attori interessati, in
cui venga messa in campo una ricca aneddotica intelligente, allo scopo
di arrivare a rispondere alla domanda iniziale:

Come si comporterebbero quei funzionari che hanno chiuso la porta in
faccia a Simona se operassero in una amministrazione aperta, inclusiva,
condivisa? Quali dovrebbero essere i diritti che sono chiamati a rispetta-
re, le procedure e normative in grado di orientare il loro operato verso il
potenziamento della societa civile invece della sua paralisi?

¥ Questa sarebbe un’altra bella storia da raccontare. Moliére insegna!
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