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			Introduzione

			L’avvento della società dell’informazione, caratterizzata da un intenso scambio locale-globale, ha accelerato i processi di trasformazione della società e dell’economia in atto su scala locale, rendendo sempre più difficile ricomporre l’identità dei luoghi e dare senso all’azione collettiva che in essi si organizza.

			Molti processi che nei periodi precedenti trovavano espressione e regolazione prevalentemente su scala locale si sono ricomposti in nuovi assetti caratterizzati da alta fluidità e mobilità, grazie all’ispessirsi di reti che consentono agli attori sociali di relazionarsi e interagire non più su una base territoriale ma in remoto, nello “spazio dei flussi” (Castells 2002). Ne è conseguita una sempre più evidente frammentazione delle dinamiche locali, che ha messo a rischio la capacità dei territori di organizzare processi di regolazione e di sviluppo integrati: i sistemi locali non possono più essere operati come insiemi coordinati e coesi, e tendono al contrario ad assomigliare a sistemi di sistemi, risultato dell’interazione di differenti dimensioni regolative dedicate a specifiche funzioni o gruppi di funzioni (processi economici, comunitari, di insediamento e urbanizzazione…) che solo raramente trovano coordinamento, in quanto operano ognuna in base a razionalità e fini specifici, pur continuando a generare interdipendenze le une con le altre perché insistono (almeno in parte) sugli stessi luoghi. 

			Alla frammentazione funzionale dei sistemi locali corrisponde una altrettanto marcata frammentazione spaziale. Poiché ciascun asse di organizzazione delle dinamiche in opera su scala locale tende a rappresentare il territorio in base alle proprie esigenze e alle proprie prospettive, la coincidenza di tutti gli ambiti spaziali in cui il territorio viene rappresentato e agito è nella pratica impossibile, e si compone una pluralità di confini sia materiali che immateriali (potenzialmente tanti quante sono le funzioni che interessano il territorio) che si affastellano attorno ai medesimi luoghi, rendendo sempre più ardui i tentativi delle architetture di government prodotte dagli stati nazionali di contenere le dinamiche locali all’interno di confini amministrativi (orizzontali e scalari) prefissati.

			Si ha quindi la necessità di individuare forme di governance in grado, per quanto possibile, di ricondurre a unità questi sistemi che si stanno disgregando spazialmente e funzionalmente, per evitare che la frammentazione generi diseconomie, sprechi di risorse, conflitti interni ai territori e un incremento della competizione tra territori. 

			Per programmare interventi di regolazione che possano operare in condizioni di efficienza appare necessario abbandonare la prospettiva che raffigura i sistemi locali come sistemi integrati, sviluppando un approccio analitico alternativo che sia fondato sul riconoscimento della loro natura multidimensionale e dinamica invece che sui loro elementi di rigidità (in primo luogo spaziale) e di resilienza. 



			Questo saggio intende avviare una riflessione sui confini operativi dei sistemi locali, analizzando le nuove modalità in cui si esprime il rapporto tra l’attività umana e i luoghi e i nuovi equilibri di regolazione che, spontaneamente o intenzionalmente, si stanno saldando nel territorio. Anche se pare al momento impossibile dare un ritratto complessivo del trasformato scenario in cui si sono ricostruite le dinamiche locali, obiettivo per il quale sarebbero necessarie ulteriori e più sistematiche indagini e tempi di osservazione più lunghi (anche considerato che la “società dei flussi” è ancora in una fase di assestamento e non ha assunto connotati stabili in tutte le sue modalità di espressione), con questo studio si vogliono evidenziare le principali direttrici di cambiamento e proporre alcuni bilanci parziali che consentano di individuare strumenti di governance in grado di operare su spazi e scale adeguati ai nuovi assetti della società e dell’economia locale, in particolare mirando a sostenere l’azione collettiva per lo sviluppo locale e a definire approcci che rafforzino le identità locali messe a rischio dall’accresciuta mobilità delle persone, delle filiere, dell’informazione e delle conoscenze. In questo senso il volume vuole fornire un contributo sia agli studiosi e agli studenti che esaminano le dinamiche locali da un punto di vista teoretico, indicando spunti per nuovi approcci e linee di ricerca con cui affrontare la complessità dei sistemi locali, sia agli operatori pubblici e privati che sono responsabili dei processi di regolazione locali, chiamati a individuare strumenti operativi che consentano di ridurre la frammentazione e di organizzare interventi più efficienti ed efficaci. 



			Il primo capitolo provvederà a fornire la cornice analitica necessaria per affrontare una riflessione strutturata sui sistemi locali, evidenziando come lo sviluppo tecnologico e l’evoluzione del contesto sociale abbiano messo in crisi alcuni degli assunti fondamentali sui quali tradizionalmente si fondava la loro regolazione. Tramite una breve ricognizione degli approcci con cui studiosi di differenti discipline hanno interpretato il concetto di comunità locale e di località si chiariranno i fondamenti teorici dello studio e si inizierà a raccogliere indizi che consentano di ricostruire un ritratto dei sistemi locali coerente con i loro assetti sempre più mutevoli ed eterodiretti. 



			I successivi capitoli saranno dedicati alla raccolta di elementi per una migliore comprensione dei nuovi assetti dei sistemi locali e del loro rapporto con lo spazio, esaminando separatamente alcuni tra i principali assi funzionali su cui si organizza l’azione collettiva su scala locale. In questa indagine si farà ampio riferimento a esempi e casi di studio che si soffermano sulla situazione italiana, e in particolare sui territori che costituiscono la macroregione del Nord, dove l’impatto della globalizzazione sui processi locali è stato rapido e ha già portato a visibili trasformazioni degli spazi e delle scale in cui si organizza l’azione locale. 

			Il secondo capitolo sarà dedicato all’analisi dei processi comunitari e del rapporto tra il capitale sociale generato dalle reti comunitarie e i luoghi. Rapporto che può essere diversamente interpretato: alcuni studiosi hanno descritto il processo di generazione del capitale sociale in senso prevalentemente storicizzato e path-dependent (Putnam, Leonardi, Nanetti 1993; Fukuyama 1995), rappresentandolo come prodotto dall’accumulo di valori, credenze e visioni del territorio in una determinata comunità, mentre altri si sono soffermati maggiormente su prospettive frequency-dependent (Bourdieu 1980; Tsai, Ghoshal 1998) dove si focalizza la rilevanza delle relazioni (affettive, di vicinato, associative e comunitarie) che si infittiscono su scala locale e che, ripetute nel tempo, generano condivisione di punti di vista e fiducia. Certamente l’estensione della dimensione comunitaria delle località si definisce anche in rapporto alla presenza di strutture sovralocali (in primo luogo lo stato nazionale) e nell’interazione con i territori confinanti, dove si può incarnare in campanilismi e rivalità in cui i confini sono spesso definiti con molta precisione; ma per altri versi è caratterizzata da estensioni più sfumate e diverse per ogni individuo, in base alla propria storia personale e alle proprie relazioni affettive e di vicinato. Nella società dell’informazione, il rapporto tra comunità e spazio viene infine messo in discussione dalla presenza di tecnologie di comunicazione che annullano lo spazio fisico (Castells 2002), e che spostano in comunità “virtuali” una parte delle relazioni che sono sempre state caratteristiche delle località, mettendo a rischio i modelli tradizionali di riproduzione del capitale sociale e delle reti fiduciarie locali.

			Il terzo capitolo si concentrerà sull’analisi delle attività connesse alla sfera del lavoro e dell’economia. La rilevanza della dimensione locale di organizzazione dell’economia deriva dalla consapevolezza (Bagnasco 1988; Brusco 1989; Parri 1993; Becattini 2000) di come la contiguità fisica tra gli attori economici e l’appartenenza a un medesimo contesto possano facilitare relazioni e scambi, determinando incentivi allo sviluppo che sono specifici della località e non facilmente riproducibili altrove o su altra scala. Si ha cioè un vantaggio competitivo costruito localmente, composto da un patrimonio di saperi specifici, di capitale sociale, di beni collettivi per la competitività che si organizza e riproduce in reti di relazioni tra le imprese, tra i lavoratori, tra le istituzioni che intervengono nell’economia locale. I confini della dimensione economica della località seguono gli assetti di organizzazione della produzione e del lavoro nello spazio, e tendono a essere molto elastici, perché filiere e mercati sono instabili. L’attuale fase di globalizzazione, oltre a introdurre nello scenario ulteriori elementi di instabilità, ha accresciuto l’importanza delle reti economiche transterritoriali (non contigue geograficamente: Gereffi 2006; Corò, Micelli 2006), imponendo ai sistemi economici locali di rivedere i propri elementi di competitività e di riorganizzare il proprio rapporto con lo spazio: questi processi interessano sia le strategie delle imprese che le politiche industriali, e stanno inducendo assetti originali di regolazione dei processi economici su nuove scale. 



			L’oggetto del quarto capitolo sarà l’analisi dei processi amministrativi e di governo dei sistemi locali, coincidenti con i confini delle giurisdizioni delle differenti “tecnologie politiche” (enti di governo del territorio e degli enti funzionali che interessano il sistema locale: Elden 2010), assemblati secondo l’assetto scalare delle gerarchie statali (Brenner 2004). La dimensione spaziale definita dai confini amministrativi, seppure si presenti frammentata in varie istituzioni e architetture di regolazione non necessariamente interconnesse ma comunque operanti secondo principi e stili standardizzati, produce la più definita e visibile tra le manifestazioni della località, e monopolizza funzioni di grande rilevanza nell’organizzare e istituzionalizzare il rapporto tra comunità e spazio. Sebbene i suoi confini spaziali e funzionali siano molto resilienti al cambiamento, non si tratta però di una dimensione totalmente statica: attraverso un’analisi dell’evoluzione storica delle autonomie locali in Italia avremo modo di verificare come le sue strutture siano sottoposte a continue tensioni interne che stabiliscono gli spazi di autodeterminazione degli enti locali rispetto agli altri livelli di regolazione statali, definendo complessivamente la “capacità giuridica” delle località. 

			Il quinto capitolo si focalizzerà sui processi di insediamento e di urbanizzazione: l’antropizzazione del territorio causata dallo sviluppo demografico e dall’espansione delle città (Amin, Thrift 2005) ha portato alla ricostruzione a una dimensione più vasta dei sistemi insediativi e delle pratiche urbane, connettendo località un tempo separate all’interno di ampi sistemi metropolitani o regionali, nei quali è ormai impossibile distinguere tra urbano e rurale, tra centro e periferia (Bolocan Goldstein 2014). Le pratiche di socializzazione e di lavoro di gran parte della popolazione si costruiscono oggi su una scala più estesa di quella locale, e le singole località devono ritrovare la propria funzione e il proprio “senso” (Weick 1993) in agglomerati policentrici di città e di territori, dai confini assai incerti e mobili. In questi sistemi postmetropolitani (Soja 2000) i problemi di organizzazione dello spazio urbano e di consumo del suolo, così come le questioni sociali emergenti (dalla integrazione dei flussi migratori alle nuove povertà), sono condivisi e devono trovare soluzioni comuni. Si tratta di sistemi di estensione spesso anche più ampia delle nuove Città Metropolitane, per i quali non esistono forme di composizione istituzionale degli interessi: la regolazione deve essere effettuata attraverso il difficile coordinamento sia orizzontale sia scalare di una moltitudine di enti locali e attori privati, e avviene in gran parte in maniera spontanea, senza guida esplicita o strategie condivise di sviluppo. Sono però in atto numerose esperienze volontaristiche di coordinamento orizzontale, spesso organizzate “dal basso” tra città e tra sistemi locali che si costituiscono in alleanze per assemblare nuovi assetti efficienti di governance che ricompongano per quanto possibile la “esplosione degli spazi” (Lefebvre 1976) nello scenario postmetropolitano.



			Nel sesto capitolo si discuteranno i processi che interessano le dinamiche ambientali ed ecosistemiche. Le caratteristiche orografiche e naturali dei luoghi possono marcare i confini delle aree adatte all’insediamento umano o definire centralità (landmark) del paesaggio locale. Gli elementi ambientali sono sempre elaborati in maniera simbolica dall’uomo, che li utilizza per identificare e delimitare le località anche quando le tecnologie hanno permesso di superare le barriere naturali all’insediamento1. Nel mondo moderno l’influenza degli elementi ambientali sui processi locali si attua però principalmente nella ricostruzione del rapporto uomo-ambiente in termini di integrazione piuttosto che di opposizione, con la predisposizione di vincoli all’attività umana fondati su esigenze di tutela ambientale e di sostenibilità. Le politiche ambientali propongono rappresentazioni dello spazio basate sugli assetti ecosistemici (aree tutelate, corridoi ecologici, sistemi fluviali…), che comportano l’organizzazione di forme stabili di azione collettiva su ambiti trasversali rispetto alle suddivisioni amministrative del territorio, aggiungendo un nuovo e importante layer alle mappe cognitive dei sistemi locali. 



			Nella sezione conclusiva del volume, le dinamiche affrontate nei capitoli precedenti saranno rielaborate guardando alle implicazioni sulla governance dei sistemi locali, al fine di ricavare indicazioni di natura sia operativa sia strategica che consentano di meglio organizzare l’azione collettiva. 

			Nel settimo capitolo sarà proposta un’analisi dei sistemi locali come reti organizzative, nel tentativo di ricostruire l’identità dei territori a partire dall’azione collettiva che si organizza su scala locale. Questo approccio consentirà di rappresentare i sistemi locali come sistemi dinamici e aperti, mettendo in evidenza come i problemi di regolazione siano in primo luogo causati da carenze nell’attivazione delle risorse e degli attori, nei processi informativi, nel coordinamento dell’azione collettiva. Sarà in particolare esaminato il ruolo critico degli attori pubblici locali nei processi di regolazione: in un contesto tendente alla frammentazione, a essi si richiede infatti di operare non solo in veste istituzionale, ma anche come promotori e facilitatori, stimolando l’attivazione degli attori privati e l’assemblaggio di strategie integrate di sviluppo locale che siano in grado di attivare risorse ulteriori rispetto a quelle pubbliche (un compito per il quale le pubbliche amministrazioni italiane appaiono mal preparate, per causa di un cronico deficit di risorse e di competenze). 



			Infine, nell’ottavo capitolo, facendo tesoro delle numerose esperienze di sviluppo locale “a geometria variabile” che le città e i territori hanno costruito dal basso, spesso con forme volontaristiche e inclusive (quali quelle della pianificazione strategica urbana e di area vasta), si individueranno strumenti e forme di agenzia che possano contribuire a ricomporre la frammentazione, favorire la partecipazione, ridurre la distanza tra gli ambiti spaziali in cui si organizzano i sistemi locali e quelli in cui si produce la loro regolazione.




			
				
					1 Si pensi al caso di Mantova: fondata sulle rive del Mincio, la città divenne un’isola alla fine del xii secolo, quando per esigenze di difesa il fiume fu deviato formando un sistema di laghi attorno all’abitato. In seguito, quando venne meno la necessità di proteggersi con barriere d’acqua contro gli assedi, alcuni dei laghi (che nel frattempo si erano trasformati in paludi malsane) vennero nuovamente interrati in modo da consentire l’espansione urbana, trasformando l’attuale centro storico in una penisola su un’ansa fluviale. L’assetto idrografico dei laghi si è mutato da confine fisico (naturale, anche se nei fatti operato dall’azione umana) a confine prevalentemente simbolico (comunitario).

				

			

		

		
			
			

		

		
			
			

		

	
		
		

		
			1. I confini incerti dei sistemi locali 

			I sistemi locali sono ambiti incerti, che rappresentiamo nello spazio a partire da visioni personali e relazionali, da mappe mentali (Lynch 1964) prodotte tramite processi cognitivi definiti a livello sia individuale sia sociale. Quando parliamo di “Milano”, condividiamo un concetto sufficientemente preciso nei suoi elementi essenziali perché chiunque possa intendere che ci riferiamo a una certa città del Nord Italia, ma non sempre ci riferiamo allo stesso oggetto. A seconda del contesto e dell’interlocutore, anche senza esplicitarlo alludiamo di volta in volta a funzioni diverse che sono insediate in specifici luoghi della città: una Milano dello shopping nel quadrilatero della moda; una Milano della finanza nella city diffusa tra Piazza Affari e i nuovi quartieri di grattacieli; una Milano dell’arte contemporanea ormai focalizzata su zone periferiche come Lambrate. Allo stesso modo intendiamo di volta in volta ampiezze spaziali differenti: dalla città storica, che occupa solo una porzione del Comune di Milano, per arrivare fino alla città estesa che si estende ben oltre i confini della Città Metropolitana.

			Nella città di Milano, così come in tutti i sistemi locali, coesistono una varietà di funzioni e di sistemi di significato, non sempre immediatamente comprensibili e talvolta nemmeno interconnessi; ciononostante, tutti insieme partecipano a definire la nostra percezione del contesto locale e a renderla irrimediabilmente parziale. Quando affermiamo di “conoscere” una città è implicito che non abbiamo piena coscienza o controllo sulla totalità delle sue forme di manifestazione: intendiamo invece vantare esperienze e rapporti con una o più di queste. Appropriatamente, diamo quindi alle nostre città e paesi dei nomi propri, riconoscendole d’istinto come entità viventi e complesse piuttosto che come meri artefatti. Accettiamo che possano avere significati plurimi e a volte in contrasto gli uni con gli altri, come parte necessaria della loro complessità: quando un milanese scopre che Eugenio Montale ebbe una volta a definire Milano come “un enorme conglomerato di eremiti” non se ne sente punto offeso, perché è conscio di come la città offra così tanti momenti di socialità da rendere paradossale la battuta del poeta. Ma allo stesso tempo ne intuisce anche l’acutezza, che inquadra (con un sarcasmo e una disillusione profondamente meneghini, utilizzando quindi un codice ben chiaro al suo destinatario) uno dei tratti peculiari della vita cittadina, senza badare al fatto che il riferimento sia a una Milano della metà del xx secolo, ovviamente diversissima da quella odierna. La città del passato e quella attuale, nelle sue differenti facce e interpretazioni, si mischiano in maniera indissolubile nella nostra visione; ma allo stesso tempo siamo sempre in grado di porci criticamente di fronte alla complessità dei luoghi, che ricomponiamo a seconda delle nostre esigenze di relazionarci con essi, costruendo geografie personali che contribuiscono a rendere coerenti e stabili le nostre storie di vita e le nostre identità. 

			Se ciascuno di noi può convivere tranquillamente con differenti, contemporanee rappresentazioni dello stesso spazio locale, a livello collettivo la necessaria indeterminatezza e ricchezza di senso dei sistemi locali è fonte di notevoli problemi di regolazione. Da questo punto di vista, individuare i confini dei sistemi locali equivale a definire ambiti efficienti di governo del territorio: ma se l’oggetto della regolazione è indefinito, come sarà possibile raggiungere un bastevole livello di efficienza? Quando sono possibili più rappresentazioni della realtà, e tanto più quando la realtà si presenta sfaccettata (come è tipico dei sistemi complessi), la governabilità dipende non solo dagli strumenti e dalle risorse disponibili, ma anche dalla capacità di operare su dimensioni spaziali e scalari coerenti con quelle alle quali si attuano i processi da regolare: in caso contrario si rischia di operare interventi imprecisi rispetto ai bisogni da risolvere, inefficienti nei costi e nei modi, incapaci di coinvolgere nelle decisioni tutti gli attori e le conoscenze rilevanti. 



			Oggi i sistemi locali sono soggetti a numerose istanze di mutamento, che da più fronti mettono a repentaglio la capacità delle strutture di governo e di governance di assemblare quadri regolatori coerenti e funzionali. Questo saggio intende contribuire alla raccolta di indizi per una più precisa individuazione degli spazi di organizzazione delle dinamiche interessanti i sistemi locali, che sia di supporto alla loro maggiore comprensione e alla predisposizione di processi e strutture di regolazione dell’azione collettiva. Si vogliono cioè riconoscere e descrivere i sistemi locali come ambiti di interazione tra le persone e l’ambiente: insieme di luoghi, relazioni sociali, valori condivisi strutturati come contesti che permettono determinati e specifici modelli di scambio e di azione agli attori che li popolano. 

			Dal punto di vista analitico una simile indagine presenta numerose difficoltà concettuali, a partire dalla definizione dell’oggetto della ricerca: occorre specificare cosa intendiamo per “sistema locale” prima di poterne affrontare l’analisi e stabilire in che prospettiva saranno esaminate le dinamiche che vi si collocano. Innanzitutto, è necessario sottolineare che si vogliono indagare i confini dell’azione locale, non i confini della comunità locale: sia perché ai fini della regolazione ci interessano dinamiche organizzate in ambiti più ampi di quelli comunitari, che comprendono anche funzioni legate al mercato e all’assetto geopolitico statale e globale (cioè governate da processi di mercato o di redistribuzione, oltre che di reciprocità: Polanyi 2000) sia perché il concetto stesso di “comunità” propone significati ambigui e non comuni alle differenti discipline che studiano i sistemi locali (Williams 1976; Bagnasco 1992), e risulta quindi di fatto inutilizzabile in uno studio con finalità empiriche (sociografiche). In particolare, nella sociologia classica, a partire da Tönnies, la “comunità” (Gemeinschaft) è stato a lungo interpretata come antitetica alla “società” (Gesellschaft), a indicare la presenza di legami affettivi ed emotivi che si contrappongono alla freddezza delle relazioni tipiche di contesti più popolosi, come quelli metropolitani (Tönnies 1963). Anche se declinato come “comunità locale”, il termine mantiene un’eco di significati latenti (ma per nulla estranei alle retoriche messe in atto dagli amministratori del territorio e dai progettisti di sviluppo) che rimandano più all’intensità dei legami sociali che all’appartenenza a un medesimo territorio. Queste allusioni potrebbero risultare fuorvianti in una riflessione che, fondandosi sul filone multidisciplinare dello sviluppo locale, intende ricostruire le effettive modalità di organizzazione delle funzioni locali nello spazio, includendo dimensioni di analisi assai più estese di quelle delle reti familiari, affettive o di vicinato per individuare dinamiche che, secondo Tönnies, sarebbero proprie della “società” e non solo della “comunità” (per esempio: forme di organizzazione delle filiere e dei sistemi economico-finanziari, flussi logistici, reti relazionali informatizzate, sistemi territoriali d’area vasta). Ma, soprattutto, nella società odierna non è possibile riproporre le differenze tra la vita urbana e quella rurale individuate da Tönnies: al tempo in cui egli scriveva (Gemeinschaft und Gesellschaft è del 1887) i limiti delle tecnologie di mobilità e di comunicazione ponevano insuperabili vincoli spaziali alle attività di gran parte delle persone, che nelle aree meno densamente popolate si trovavano costrette a consumare tutta la potenzialità delle proprie vite relazionali (ed economiche) sempre con gli stessi interlocutori, in un contesto di assoluta prevalenza dei “legami forti” (Granovetter 1985). Di conseguenza, la corrispondenza tra sistema locale e comunità locale era una necessità: la contrapposizione con i sistemi urbani più densi risultava lampante, e si prestava a individuare modelli contrapposti, ciascuno con i propri vantaggi e limiti. Le categorie di Tönnies sono però ancora oggi utili per sottolineare differenti caratteristiche dei contesti relazionali umani che, come è evidente, non sono scomparse, e che si possono individuare indipendentemente dalla densità abitativa del sistema locale in cui ogni persona risiede. A essere cambiato è il rapporto tra le nostre vite (le attività quotidiane di studio, lavoro e leisure, così come la costruzione di affetti, relazioni, identità) e lo spazio. Gli elementi costituenti la comunità si sono frantumati nello spazio e si ricostruiscono oggi su nuove estensioni e scale, non sempre coordinate: per indagarle e comprenderle serve una definizione dell’oggetto di studio che sia maggiormente funzionale alle nostre esigenze di ricerca. 

			Per i nostri fini analitici, può essere utile richiamare il concetto di “località” così come inteso da Giddens nella sua teoria della strutturazione: «Le località sono spazi utilizzati per fornire degli ambienti di interazione, ambienti che sono a loro volta essenziali per specificare le contestualità dell’interazione stessa» (Giddens 1990). Gli spazi diventano “luoghi”, funzionali ad alcune tipologie di esperienze (De Michelis 1998), composti e definiti da routine degli attori sociali che si localizzano nel tempo e nello spazio. Nelle arene relazionali della località si possono generare dinamiche identitarie e fiduciarie che hanno effetti sulle relazioni, per esempio forme di reciprocità (Polanyi 2000) in grado di sommarsi o sostituirsi con effetti positivi a quelle di mercato nella regolazione dell’economia. Poiché questa prospettiva parte dallo spazio per definire gli attori, e non viceversa, essa ci permette di sfuggire alle trappole interpretative insite nell’uso del termine “comunità” e alla difficoltà di individuare gli elementi intangibili (affettivi, relazionali, culturali) che la compongono, per giungere a una definizione allargata degli attori della località che comprenda tutti coloro che vi abitano, vi lavorano, si relazionano più o meno stabilmente in ciascuno dei suoi ambiti funzionali. Si riconosce, cioè, che «in una società moderna gli attori della più piccola comunità sono inseriti in reti di relazioni esterne (economiche, politiche, culturali) che tendono a superare la comunità locale, in quanto contesto significativo di interazione» (Bagnasco 1992). Nelle località di Giddens, la comunità è solo uno degli ambiti di espressione del rapporto uomo-spazio, che si estende anche ai processi economici, amministrativi, ambientali: la località diviene allora un ambito geosociale che agisce sui rapporti interpersonali (comprendendo quelli economici) e che riassume il passato, il presente e le sue trasformazioni (Gardini 2012). Essa è contesto, non soltanto scenario. 

			Si tratta di una visione funzionale all’analisi empirica e propria degli studi sullo sviluppo locale, che attiene più alla scala (micro) a cui avvengono i processi che alla presunta “specificità” dei fenomeni che accadono nei luoghi: identità, fiducia, reciprocità non sono infatti caratteristiche esclusive della comunità locale, e si ritrovano operanti anche in altri sistemi più ampi. La località di Giddens prescinde dalle dimensioni spaziali, e risulta quindi applicabile sia a microcomunità sia a contesti urbani e metropolitani, con il solo limite di riferirsi esclusivamente alle relazioni che siano almeno in parte territorializzate e dipendenti da funzioni locali (piuttosto che regolate su scala statale o globale). 

			La prospettiva di Giddens è inoltre utile per mettere a fuoco la natura dinamica della località. Essendo composta da relazioni localizzate e storicizzate, la località si presenta come il prodotto di un sistema di flussi che si svolgono sia all’interno della comunità locale sia con soggetti esterni: è la mobilità (intesa sia in senso esistenziale sia in senso cognitivo) degli attori sociali a definirne l’estensione e a modificarne i confini (Perulli 2009). La località può e deve essere intesa come un sistema in perenne ridefinizione, che relaziona una comunità umana all’elemento spaziale così come a quello temporale. Il rapporto con lo spazio è definito dal processo storico di antropizzazione, che attraverso l’occupazione e suddivisione del territorio genera misure, prassi, diritti validi sia all’interno della comunità che con l’esterno, componendo così in ogni luogo uno specifico nomos della terra (Schmitt 2006), allo stesso modo in cui Montesquieu nello Spirito delle leggi notava come, pur essendo la natura umana la stessa ovunque, le leggi dei popoli risultassero molto differenziate tra loro in conseguenza di una molteplicità di fattori geografici, geopolitici, ambientali, religiosi, economici, sociali. In senso temporale è l’antropologo Arjun Appadurai a ricordarci come le località siano il prodotto della Storia, il frutto del lavoro incessante di un’umanità che si sforza di organizzarsi contro l’aleatorietà delle vicende quotidiane e di accrescere la qualità della propria vita. Tale sforzo è atto materiale (conquista, difesa, sviluppo del territorio), ma anche attività di immaginazione che, nel tempo, attribuisce senso (Weick 1993) ai luoghi: si permette così la costruzione di una narrazione che è sia individuale sia collettiva, in grado di produrre valori e ridurre l’incertezza cui ognuno è soggetto nelle proprie scelte di vita (Brown 2000), stimolando processi di costruzione identitaria e crescita sociale attraverso modelli di vicinato (Appadurai 1996). 

			Questa visione sottolinea il rapporto tra la località e l’esterno, introducendo un elemento di riflessione imprescindibile per un’analisi dei confini dello spazio locale. In Appadurai il rapporto locale-globale è rappresentato come simbiotico, seppur espresso da fenomeni spesso conflittuali: flussi, scambi e ibridazioni tra popolazioni e tra culture non sono solo minacce alla stabilità della comunità, ma al contrario rappresentano lo stimolo fondante sopra al quale la volontà e l’immaginazione umane costruiscono progetti che forgiano lo spazio e l’ambiente (Appadurai 2014). Non si ha quindi località senza che vi siano “altri” luoghi e influenze esterne che impongano la necessità di una reazione o generino opportunità di azione. Si tratta di una idea di località (e, conseguentemente, di comunità) fragile, costantemente da difendere e da ridefinire, aperta e permeabile; certo ben diversa dalla prospettiva di comunità intesa in senso prevalentemente resistenziale (Castells 2003), che si traduce in forme locali e nazionali di gated communities (Blakely, Snyder 1997; Bauman 2007) organizzate come fortini protetti da barriere ideologiche (nuovi localismi, nuovi nazionalismi) e da barriere fisiche (muri, forze armate). La prospettiva resistenziale, di recente rinfocolata nei paesi europei dall’aumento dei flussi migratori provenienti dalle zone di guerra in Ucraina, nel Maghreb e nel Medio Oriente, non ammette la presenza di un confine negoziato con l’esterno, ma disegna invece una frontiera oltre la quale si trovano l’ignoto e il pericolo (Zanini 1997).

			Appadurai e Giddens propongono al contrario una visione aperta e dinamica delle relazioni tra le località e l’esterno, che stimola una continua trasformazione della comunità locale nei suoi elementi culturali, valoriali, etnici: la comunità non viene rappresentata come il veicolo per tramandare stabilità, ma come uno strumento tramite il quale è possibile assimilare il cambiamento. I confini possono essere quindi intesi, più che come barriere, come interfacce tra le località, che oltre a produrre pressioni possono anche stimolare l’interazione e lo scambio (Bauman 2002; Giaccaria 2014).



			Rappresentare le località come narrazioni storiche, evidenziandone la natura mutevole e aperta, postula un evidente problema di delimitazione dei sistemi locali, che si pone non solo all’attenzione delle scienze umane e sociali interessate a individuarli, studiarli, compararli, ma anche, quotidianamente, ai decisori e progettisti che intervengono sul territorio. Le attività di governo del territorio e delle funzioni che vi si organizzano sono una parte rilevante della riscrittura delle località, della quale costituiscono la componente più evidente e facilmente osservabile. I processi decisionali che conducono alla localizzazione di una scuola o di una fabbrica, alla produzione di un servizio territoriale di assistenza domiciliare per la persona, all’organizzazione di una rete di attori locali per rispondere a un bando europeo che finanzia una pista ciclabile, alla distribuzione della disponibilità di acqua di un canale (e cioè, in una concezione più estesa, all’arricchimento o alla modifica dell’offerta di local collective competition goods: Crouch et al. 2001) sono tutti momenti di conferma o di riorganizzazione dei confini della località e generano effetti – anche se non sempre immediatamente visibili – sulla comunità locale e sui rapporti di vicinato. Questi processi non sono mai immuni da problematiche relative alla dimensione spaziale, che non possono essere ridotte per semplificazione alla mera alternativa tra il valutare il territorio come “variabile” (concezione dinamica della località) o come “dato” (concezione statica della località) ai fini della progettazione dell’intervento e dell’individuazione delle sue esternalità. Occorre infatti considerare come, in sistemi sfaccettati quali quelli locali, le strutture di governo siano necessariamente multiple e destinate ciascuna a un numero limitato di funzioni: il governo dello spazio umano e del territorio non coincide con quello dell’economia, né con quello della produzione e diffusione di conoscenza e cultura o con quello del welfare. Sono differenti i contesti, gli attori coinvolti, le forme della governance e dell’azione collettiva. Poiché ciascuna funzione risulta influenzata da esigenze specifiche (economiche, umane, geografiche, tecnologiche) che si impongono alla considerazione dei decisori, risulta che nella pratica di governo delle funzioni locali i processi di assemblaggio e di delimitazione della località e della comunità siano un sottoprodotto, anche non inteso, dell’azione, e solo in rari casi (quali per esempio interventi per la coesione e l’integrazione, processi di animazione culturale, programmi di sviluppo economico basati sul capitale sociale e sulla fiducia) essi ne costituiscano un obiettivo esplicito. Anche quando i processi sono realizzati da attori pubblici che hanno il compito istituzionale di promuovere la coesione e la socializzazione, i problemi di delimitazione dell’area di intervento restano spesso latenti o secondari. La costruzione di località può allora essere tratteggiata come un processo prevalentemente spontaneo (composto dall’aggregazione di azioni e dalla ripetizione di prassi) e di lungo periodo, prodotto dagli effetti perversi (Boudon 1981) dell’azione locale umana nello spazio: ciascuna funzione di governo del territorio ricostruisce una propria rappresentazione dello spazio locale che esiste nella località contemporaneamente ad altre, con cui non è necessariamente sincronizzata. Si compone quindi una pluralità di confini sia materiali sia immateriali (potenzialmente tanti quante sono le funzioni che interessano il territorio) attorno alla medesima località, che definiscono differenti dimensioni della sua estensione nello spazio. 

			La coincidenza di tutti i processi locali nello stesso spazio è nella pratica impossibile, in quanto essi alludono a dinamiche differenti e non sincronizzate, seppur interdipendenti. Occorre definire allora la località come un’entità sfocata, riconoscibile ma non pienamente conoscibile, estesa su più dimensioni ciascuna delle quali può avere diversa rappresentazione nelle popolazioni che agiscono il territorio (Martinotti 1993) così come nelle singole persone, in base alle differenze culturali, professionali, etniche, di censo, di opinione. In contrasto con le prospettive di analisi che intendono le località come sistemi prevalentemente chiusi, i tanti fattori esogeni che contribuiscono ai processi in atto su scala locale evidenziano come la dinamicità dei luoghi sia ampiamente dipendente dalle caratteristiche del contesto (frequenza, densità e impatto degli scambi tra territori) oltre che da assetti interni al territorio. 

			Anche il forte elemento di stabilità rappresentato dalle architetture statali di regolazione è soggetto a continue tensioni che provengono sia dal suo interno che da altri processi in atto nella località, e che diventano particolarmente pressanti nei momenti di cambiamento sociale ed economico (Brenner 2004), quando nuove logiche di organizzazione delle attività umane si sommano o si sostituiscono a quelle precedentemente dominanti e ricostruiscono il rapporto tra popolazione e ambiente, letteralmente ricreando le località (Appadurai 2014). Nei secoli ciò è spesso avvenuto sull’onda di eventi traumatici: guerre, rivoluzioni, diaspore, carestie, disastri naturali. Ma cambiamenti profondi si sono prodotti anche con modalità meno cruente, sotto l’influsso del contatto con nuove conoscenze, culture e mercati. Più sovente, si è trattato di processi complessi che si sono manifestati contemporaneamente in più forme, anche indipendenti le une dalle altre: la diffusione dell’Islam nel vii e viii secolo ha mutato non solo gli assetti geopolitici delle regioni del Medio Oriente e del bacino del Mediterraneo direttamente interessate dall’espansione islamica, ma ha anche diffuso beni, tecnologie, saperi che hanno profondamente influenzato le pratiche e le culture locali in gran parte del mondo allora conosciuto, dall’Europa all’India.

			L’attuale periodo di cambiamento colpisce l’opinione pubblica con la sua estensione globale, ma non in questo fattore risiede la sua specificità: momenti di intensa connessione tra territori già avevano visto la presenza di un sistema di scambio delle merci e di influenza culturale su scala globale, come è avvenuto nella lunga stagione di espansione commerciale che dalla scoperta dell’America ha condotto all’insediamento degli imperi coloniali (Sassen 2008). Caratteristica principale della globalizzazione odierna rispetto a quelle precedenti è semmai la sua estrema rapidità di diffusione: se l’espansione del capitalismo commerciale si è attuata nell’arco di tre secoli, a partire dalla fine del xx secolo, in soli pochi lustri e con forza progressivamente crescente, il modello del capitalismo finanziario si è diffuso in tutto il pianeta, rivoluzionando le modalità di circolazione dei capitali, delle persone, delle culture e stimolando da più fronti una ricostruzione di quasi tutte le strutture di governance dell’economia e della società (Adda 2000). 

			Questo rapidissimo cambio di assetti è stato reso possibile da un momento di intensa innovazione tecnologica, in particolare nelle aree della comunicazione, dell’informazione e dei trasporti, che ha accelerato il cambiamento già in atto da un modello produttivo dominato dalla presenza dell’industria, come nel precedente periodo fordista, a uno in cui rivestono crescente importanza l’informazione e la conoscenza: la società dell’informazione (Castells 2002), fondata su un «nuovo paradigma tecno-economico» (Freeman 1988) caratterizzato dalla diffusione pervasiva degli effetti delle nuove tecnologie, da un rapporto interattivo tra tecnologie e informazione e dalla capacità delle nuove tecnologie della comunicazione di rendere possibile l’organizzazione di modelli di relazione reticolari incuranti delle distanze nello spazio (Scholte 2000; Castells 2002). Tali fattori hanno permesso una flessibilità delle forme della produzione impensabile nel periodo precedente, che ha indotto la definizione di un modello di organizzazione dell’economia caratterizzato da continui mutamenti, corrispondenti a una totale volatilità del capitale e del lavoro. In un simile scenario, produttività e competitività sono strettamente legate alla capacità di aziende, regioni, nazioni e territori di produrre, diffondere e scambiare informazioni sul mercato. Si tratta di un modello intrinsecamente interdipendente, nel quale si è sviluppato uno “spazio dei flussi” (Castells 1989) di dimensioni globali.

			La rapidità con cui la società dell’informazione ha portato a un rafforzamento dei flussi e delle interdipendenze tra territori ha messo in crisi le strutture di regolazione esistenti, creando una spaccatura tra le funzioni economiche e quelle politiche (McLuhan 1967). Ne sono stati investiti in particolare i modelli di regolazione statali, che non si sono più rivelati in grado di gestire le dinamiche economiche ora organizzate a livello globale. Gli stati si sono ritrovati sottoposti a forti pressioni, tali da imporre una revisione delle loro forme organizzative e da minacciare, per molte funzioni, la loro stessa sovranità sullo spazio: una fase di creative destruction che ha comportato lo smantellamento dei precedenti assetti istituzionali tramite iniziative di riforma orientate al mercato e la creazione di nuove infrastrutture per la competitività, la crescita economica, l’accumulo di capitale (Brenner, Theodore 2002; Peck, Tickell 2002). In questo senso è possibile parlare di una crisi storica degli stati nazionali (Perulli 2000) che ha avuto ripercussioni profonde non solo sulla struttura economica, ma anche sulle dinamiche culturali e identitarie: processi di costruzione identitaria con cui gli stati per tre secoli hanno esercitato una fortissima pressione sulle località (Weil 1990) sono stati messi a rischio da sistemi di flussi di informazione (internet, televisione satellitare, telefonia mobile) che non possono più essere arrestati. Solo un governo estremamente totalitario come quello nord-coreano della dinastia Kim riesce a impedire l’accesso a internet e alle reti internazionali di telefonia ai propri cittadini-sudditi (anche se con molte falle e crescenti difficoltà), mentre negli stati democratici un simile controllo non è più attuabile senza gravi conseguenze: nella primavera del 2014 la decisione del governo della Turchia di imporre un filtro al servizio Twitter (6,5 milioni di utenti nel paese), nel tentativo di limitare l’impatto sulla campagna elettorale amministrativa della cosiddetta “Tangentopoli turca”, è stata da subito intesa e denunciata come un’offesa alla comunità internazionale, oltre che alla democrazia interna del paese1. È d’altronde noto come proprio un social media come Twitter abbia avuto un ruolo scatenante nella diffusione della protesta nel Maghreb e in Egitto durante la Primavera Araba avviatasi nel 2011. 



			L’allentarsi delle architetture di regolazione socioeconomica e dei sistemi di senso presieduti dagli stati ha portato a un’accelerazione della dialettica locale-globale, scatenando istanze di trasformazione in tutte le manifestazioni della località. Funzioni della località che trovavano regolazione nell’ambito delle gerarchie scalari statali si sono trasferite in parte o in toto nello spazio dei flussi, mentre i sistemi di connessione e interdipendenza tra luoghi si sono rafforzati componendosi in reti transterritoriali: lo spazio dei flussi consente la comunicazione diretta e immediata tra luoghi anche distanti, e la connessione alle reti globali è diventata più importante della collocazione in uno spazio statale (che pure mantiene un’influenza non residuale). 

			Bruno Latour interpreta il globale non come un altro livello sovraordinato al locale, ma come una piattaforma per relazioni e scambi tra località, che abilita gli attori a ricontestualizzare e rispazializzare le proprie azioni (Latour 2006), stabilendo caso per caso la scala di intervento. Ne risulta un sistema globale orizzontale, organizzato come network di flussi tra località, in cui la “globalità” può essere espressa come un attributo delle località, definibile come capacità di connessione e di permeabilità dello spazio fisico allo spazio dei flussi. Questa prospettiva ci permette di inquadrare i processi di trasformazione delle località nella società dell’informazione come un aspetto dell’aumentata interconnessione tra i luoghi, che induce (anche se non necessariamente con uguale intensità in tutti i territori) una riconfigurazione delle funzioni su scale differenti (Cox 1992; Smith 1996). Per alcune funzioni il cambiamento è stato immediato ed evidente: in particolare negli spazi dell’economia, quando i sistemi produttivi si sono dovuti riorganizzare in filiere del valore allungate (Gereffi, Korzeniewicz 1994; Gereffi 2006) per consentire alle imprese di cogliere i vantaggi del nuovo modello di capitalismo globalizzato, provocando enormi ripercussioni sulle strutture economiche e sui mercati del lavoro locali (esuberi di massa, nuove marginalità sociali, lavoro nero, flussi migratori: Castells 2002; Brenner 2004). Un notevole ampliamento di scala ha interessato anche i processi comunitari, le cui dinamiche sono state ampiamente influenzate dai nuovi modelli di mobilità delle persone e del lavoro, così come dal contemporaneo stratificarsi di un “villaggio globale” (McLuhan 1967) che sposta negli spazi virtuali relazioni sociali precedentemente ospitate nelle comunità locali. 

			I nuovi confini ancora in ridefinizione sono meno vincolati allo spazio fisico e quindi meno visibili di quelli stabiliti dai confini amministrativi, ma non perdono la loro funzione di delimitazione e specificazione delle località – le comunità locali non si sono affatto dissolte nello spazio dei flussi: hanno più semplicemente trovato in esso nuovi assetti sui quali si è trasferita parte dei processi storici di ricostruzione delle località delineati da Appadurai. 

			Le intensificate dinamiche di regolazione organizzate globalmente hanno semmai generato spinte controverse, da un lato introducendo nuovi elementi di omologazione delle località ovunque nel mondo e dall’altro incentivando la differenziazione tra luoghi: il capitalismo finanziario globalizzato impone ovunque i suoi standard relativi alla circolazione di capitali, merci, persone e conoscenze, ma vuole anche mantenere un’ampia varietà tra i territori, che è funzionale all’organizzazione della produzione e alla disponibilità di opzioni (Bauman 2002) per l’innovazione del sistema. Non si è giunti a una generale uniformazione delle località, ma si è invece verificato l’assemblaggio di reti e gerarchie globali che prestano grande attenzione alle caratteristiche dei territori su cui insistono. 

			Queste gerarchie globali si sono rapidamente sostituite a quelle statali, senza però riprodurne le forme: si tratta infatti di assetti che seguono la mobilità dei flussi informativi e fisici, assai più instabili e mutevoli delle precedenti architetture. Si sono definite nuove forme di centralizzazione territoriale delle funzioni superiori di direzione e controllo, insediatesi in un numero limitato di sistemi urbani – specifici segmenti di differenti metropoli – tanto interconnessi da presentarsi come un nuovo modello di insediamento umano nello spazio: le città globali (Sassen 1997a, 1997b), che occupano il vertice delle gerarchie economiche e a partire dalle quali si organizzano nuovi ambiti transterritoriali di regolazione. Attorno alle città globali e alle altre forme ormai postmetropolitane (Soja 2000), divenute i principali centri di raccordo (nodi) delle reti di interconnessione costituenti la società dell’informazione, orbitano reti relazionali ed economiche, filiere produttive, mercati di consumo, sistemi culturali, sia come flussi globali che scavalcano i confini amministrativi sia come flussi territorializzati, di persone e merci, che si muovono attraverso i confini esistenti (amministrativi, urbanistici, di senso) e li riforgiano. Lo spazio risulta trasfigurato, e si definiscono nuove mappe dei territori: city-region, sistemi policentrici di area vasta, sistemi di corridoio, aree marginali ai flussi globali. 

			Si tratta in tutti i casi di rappresentazioni parziali e fluide, fondate sull’interconnessione di funzioni piuttosto che sulla divisione del territorio. La regolazione di questi sistemi territoriali è spesso problematica perché essi hanno confini incerti, frutto di dinamiche difficili da visualizzare, in gran parte definite dall’azione spontanea degli attori sociali, cui solo in alcuni casi si sommano processi intenzionali con cui si sperimentano modelli originali di regolazione dello spazio locale, che tentano di ricomporre l’azione collettiva in nuovi assetti scalari e spaziali (Brenner 2004). 

			La ricostruzione dei sistemi di regolazione alla scala locale così come a quella sovralocale è però un processo accidentato, a causa della resilienza dei sistemi amministrativi esistenti che non solo ostacolano l’assemblaggio di reti di governance estese secondo criteri di efficienza, generando criticità nel coordinamento degli attori coinvolti, ma anche rendono difficoltoso raccogliere informazione e elaborare conoscenza sui nuovi sistemi emergenti. Manca cioè la conoscenza del sistema, nelle sue dimensioni spaziali e relazionali, che è necessaria agli attori per interpretare la situazione e attribuire senso al contesto (Latour 2006). I sistemi informativi a disposizione dei decisori locali sono fondati su rappresentazioni statiche del territorio che non colgono tutto l’impatto e la consistenza dei flussi transterritoriali che sono oggi il principale veicolo del cambiamento. Occorre siano individuate unità di analisi territoriale più appropriate a cogliere le commistioni tra economia, istituzioni locali e società locale (Becattini, Burroni 2003): in Italia è disponibile grazie a Istat uno strumento di rilevazione – i Sistemi Locali del Lavoro (Sll) – in grado di elaborare una rappresentazione dei territori incentrata sui sistemi di mobilità delle persone per motivi di lavoro e studio, che permette di definire nuove mappature dei sistemi locali, su estensioni che sono straordinariamente utili per sostenere la progettazione di politiche territoriali, fornendo dati omogenei e diacronici sull’evoluzione degli spazi di vita-lavoro dei cittadini (occorre però specificare che solo una quantità limitata di indicatori sono disponibili per la scala di Sll, mentre la maggior parte del patrimonio informativo prodotto da Istat resta, per motivi strutturali legati alle modalità di rilevazione, disponibile solo in scala comunale o provinciale). Ma le dinamiche locali non si esauriscono nei sistemi comunitari ed economici rappresentati dai Sll: per i processi che interessano altri ambiti, quali quelli afferenti alla sfera ambientale o alle dinamiche insediative, non sono disponibili strumenti analoghi che consentano di dare una rappresentazione complessiva e integrata dei nuovi assetti assunti dalle località nello spazio2.

			La carenza di informazione sui processi che stanno ricostruendo le località è un ostacolo alla messa in efficienza delle strutture esistenti nei nuovi scenari così come un limite alla progettazione di forme e scale di regolazione: per poter intervenire sui nuovi assetti delle località occorre in primo luogo che siano individuate le condizioni e le forme in cui l’economia e la società locali si stanno riorganizzando, studiando le dinamiche in atto ed elaborando modelli interpretativi3 che ne favoriscano la comprensione. 

			A questa indagine saranno dedicati i successivi capitoli, in cui saranno discussi e analizzati separatamente alcuni tra i principali processi di mutamento che riposizionano i confini culturali, economici, amministrativi, ambientali, progettuali delle località, provando a evidenziare le criticità di regolazione e le nuove geometrie in emersione per pervenire infine, nella sezione conclusiva del volume, a una riflessione più operativa sulle pratiche, gli strumenti, le conoscenze che possono permettere alle località di governare le crescenti diseconomie prodotte dalla discrasia tra i confini amministrativi degli enti locali e le dimensioni in cui i processi si organizzano concretamente nei flussi della società dell’informazione. 




			
				
					1 Turchia: bloccato Twitter dopo le minacce di Erdogan, “Corriere della Sera”, 21 marzo 2014.

				

				
					2 Un nuovo strumento per esaminare le dinamiche locali a scale non prefissate nel contesto italiano è l’Atlante dei Territori Post-Metropolitani (www.postmetropoli.it), realizzato nell’ambito del Progetto di Ricerca Prin 2010 “Territori post-metropolitani come forme urbane emergenti: le sfide della sostenibilità, abitabilità e governabilità”, finanziato dal Miur e coordinato dal prof. Alessandro Balducci (Politecnico di Milano). L’Atlante non presenta nuovi dati (anche se sono disponibili alcuni indici di sintesi relativi alle principali macrodinamiche studiate nell’ambito del programma di ricerca Prin), ma consente di accedere a oltre 500 indicatori a scala comunale, relativi ai processi economici, sociali, insediativi, ambientali, e permette all’utente di elaborare interrogazioni mirate, producendo automaticamente grafici e mappe customizzati.

				

				
					3 Le modellizzazioni sono strutture concettuali che ordinano la complessità di strutture reali privilegiando uno o più elementi di lettura che si individuano come fondanti: si tratta di «una rappresentazione, formale e semplificata, di un “pezzo” di realtà, una sorta di caricatura che tende a enfatizzarne gli aspetti salienti e misurabili» (Bischi 2009). Il loro scopo non è rendere ragione di tutte le molteplici influenze che determinano un processo, ma anzi proprio quello, opposto, di evidenziarne solo alcune. Un modello olistico di una qualsiasi manifestazione dell’economia e della società nello spazio, proprio come la mappa dell’impero in scala 1:1 di Borges, sarebbe in se stesso un ossimoro, “falso” per definizione (in quanto incapace di cogliere il mutamento che è nella sostanza delle cose del mondo) e inossidabile a ogni possibilità di interpretazione. Modelli mirabili sono quelli che di un fenomeno forniscono una linea narrativa e poco più, focalizzandosi su pochi elementi caratteristici: il distretto industriale (Bagnasco 1988; Becattini 2000), la global city (Sassen 1997a), la city-region (Scott 2001a; 2006), il distretto high-tech (Trigilia 2005). Essi svolgono non solo una funzione esplicativa della realtà, ma anche funzioni interpretative ed euristiche (Dal Pra, Ponticelli 1985). Queste rappresentazioni offrono il principale vantaggio di individuare gli elementi critici del sistema, permettendo quindi di riconoscere le leve su cui agire per operare su di esso. In questo senso, il presente contributo intende raccogliere elementi preliminari in vista di un’attività di modellizzazione dei nuovi rapporti tra località e spazio, per la quale certamente saranno necessarie ulteriori e più raffinate analisi.

				

			

		

		
			
			

		

		
			
			

		

	
  


  
    2. I processi comunitari: dalle località alle arene virtuali (e viceversa?)


    Anche se l’analisi che questo saggio intende intraprendere ha un oggetto più ampio della comunità e si estende a tutti i processi locali – dei quali mira a ricostruire le dinamiche di delimitazione e i conseguenti confini funzionali – non è possibile trascurare il ruolo dei processi comunitari e culturali nel definire il rapporto tra uomini e luoghi.


    In questi paragrafi esploreremo quindi alcune tra le più rilevanti tensioni che interessano oggi i processi sociali nelle località, in particolare quelle che riposizionano in altri luoghi – fisici o virtuali che siano – relazioni tradizionalmente individuate come tipiche della comunità locale. L’interesse operativo di questa narrazione, in particolare ai fini della regolazione delle attività che si svolgono nelle località, risiede nella riconosciuta capacità delle reti comunitarie (intese qui come “società locali”, sistemi di interdipendenze tra attori che determinano ricadute territoriali e caratterizzano il contesto locale: Bagnasco 1999, 2003) di infrastrutturare lo spazio generando effetti benefici che costituiscono una posizione localmente contingente rispetto a dinamiche in atto su una scala sociale più vasta (Averweg, Leaning 2011). Questi assetti possono essere presenti con maggiore o minore intensità nei vari luoghi, e riguardano differenti sfaccettature del rapporto tra uomo e spazio (Logan, Molotch 1987): possono stabilire un punto focale attorno al quale organizzare le necessità quotidiane della vita, rendere disponibili reti informali di solidarietà, fornire un senso di sicurezza fisica e saldezza psicologica, contribuire a rafforzare identità personali e culturali, organizzare la produzione di beni e servizi orientati alle specifiche esigenze della località (beni collettivi e di club accessibili solo a chi partecipa al contesto locale, che acquistano valore nella competizione sociale ed economica tra luoghi). In particolare un’ampia letteratura (Bagnasco 1992) interessata ai problemi dello sviluppo locale ha sottolineato le interazioni tra i processi comunitari e i processi economici, studiando come forme di reciprocità (Polanyi 2000) e di capitale sociale (fiducia, credit-slip, canali informativi informali) attivabili nelle località possano rendere disponibili assetti e soluzioni inaccessibili nei sistemi di mercato puri.


    Queste dinamiche, affrontate con prospettive non sempre convergenti da una serie di discipline tra cui la sociologia, l’antropologia, l’economia, il diritto, trovano oggi nuove dimensioni di analisi sotto l’influsso della società dell’informazione, in cui si organizzano pratiche e si definiscono regole assai diverse da quelle prevalenti nei periodi precedenti. Non è stata la mancata verifica empirica a mettere in crisi i preesistenti modelli analitici (anzi, essi hanno a lungo contribuito a organizzare processi e pratiche operative in grado di valorizzare le peculiarità socioeconomiche dei sistemi locali), quanto piuttosto il mutamento delle modalità di vita e di socializzazione della popolazione umana. Robert D. Putnam, nel suo saggio Bowling Alone (Putnam 2000) descrive la desertificazione del capitale sociale nella società moderna e considera la minaccia di un diffuso indebolimento delle forme di solidarietà comunitaria e di democrazia di base (nella sua analisi, il riferimento è in particolare alla società statunitense), rintracciandone le cause molto più nella progressiva diffusione di tecnologie “individualizzanti” (dalla televisione a internet) che in fenomeni di natura sociale quali l’urbanizzazione o l’aumentato accesso al lavoro da parte della popolazione femminile. Egli evidenzia come oggi le funzioni quotidiane e routinarie connesse agli ambiti dello svago e del tempo libero, ma anche dell’informazione e in parte della socializzazione, siano effettuate sulla base di scelte individuali e attraverso metodi personali, realizzabili anche senza essere inseriti in comunità, con la conseguenza che le località si vedono impoverite nel proprio ruolo di palestre dell’impegno civico e della solidarietà sociale. Ciò accade quindi a causa dell’introduzione di un nuovo elemento precedentemente imprevedibile nelle nostre vite, il progresso delle tecnologie di informazione e comunicazione. Le aumentate possibilità di interazione tra persone attraverso reti tecnologiche in grado di scambiare flussi di informazione sempre più complessi hanno portato alcuni autori, a partire da Castells e van Dijk (Castells 2002, 2006; van Dijk 2006), a intravedere modelli radicalmente innovativi di socializzazione e associazione, slegati dai vincoli geografici e politici e organizzati invece nello “spazio dei flussi”. La rottura del rapporto privilegiato tra la comunità e il territorio avviene con modalità che non sono riconducibili alla distinzione tra comunità e società di Tönnies (perché si riconosce che nella moderna società il cosmopolitismo è condizione comune, e la convivenza tra innumerevoli gruppi culturali è la norma: Bauman 2001) né alla prospettiva della “comunità di interessi” (MacIver 1970) che ripropone i problemi di tutela delle posizioni individuali tramite l’azione collettiva ereditati da Rousseau (approccio che resta però utile per narrare alcune forme di aggregazione comunitaria “dal basso”, elettive e/o selettive, che oggi hanno un ruolo importante nel ricostruire forme originali di vicinato nelle metropoli: Bulmer 1992; Borlini, Memo 2008). Grazie all’innovazione delle tecnologie Ict le nuove comunità si compongono invece in dinamiche fluide, nelle quali le appartenenze sono parziali e aperte, spesso caratterizzate da una condizione temporanea, come nelle “comunità emozionali” (Maffesoli 2004) connesse da legami generati da scelte occasionali (stili di vita, mode, hobby, specifiche istanze di protesta, eccetera) e non invece dalla condivisione di una cultura. Anche le attività di volontariato, che nel periodo fordista erano organizzate in movimenti universalistici, ispirati a identità collettive forti, e tendenti a grandi cambiamenti sociali, si sono ampiamente ricomposte in nuovi modelli di solidarietà che si concentrano su singole istanze, in cui la partecipazione è determinata dall’ego (inteso in senso psicologico, ma anche spaziale, temporale, sociale e culturale) e da vincoli comunitari più che dall’ideologia o dalla classe (Manconi 1990). L’attenzione si sposta dai luoghi e dai gruppi a strutture reticolari che ciascuno definisce sulla base delle proprie relazioni sociali più importanti (siano esse di natura familiare, affettiva, di vicinato, di lavoro o di interessi): in questo senso Wellman parla di “comunità personalizzate” (personal community: Wellman 2001). A causa dell’ampliamento degli areali di vita e di lavoro della popolazione è sempre più difficile riconoscere le comunità locali come le aveva individuate Parsons, cioè come collettività «i cui membri condividono un’area territoriale come base di operazioni per le attività giornaliere» (Parsons 1965). Il capitale sociale deve essere rintracciato in sistemi di flussi in perenne movimento e ricomposizione, all’interno dei quali si organizzano “tracce di comunità” (Bagnasco 1999) che sono spesso ardue da mappare empiricamente. Queste dinamiche comunitarie postmoderne sono basate più sulla mobilità (fisica e virtuale) che sul riferimento al medesimo territorio (Mela 1990): la capacità di connettersi ai flussi in cui esse si organizzano non dipende dal luogo in cui ci si trova, ma da requisiti personali che determinano oggi la possibilità di partecipare pienamente alla società dell’informazione. Il rapporto Measuring the information society prodotto nel 2013 da Onu Itu stima che nel 2014 circa il 40 per cento della popolazione mondiale sia direttamente connesso alla rete internet, con percentuali rilevanti (seppur minori di quelle registrate nelle economie più ricche) anche nei paesi in via di sviluppo. Mark Zuckerberg, il fondatore di Facebook, ha dichiarato che «la connessione è un diritto umano»1 e ha lanciato il programma “Internet.org”2 per garantire l’accesso a internet ai cittadini dei paesi più poveri, con una prima applicazione sperimentale nel 2014 in Zambia. La diffusione di forme di accesso diretto ai media internazionali e alla rete internet è ormai tale da aver generato una frattura (digital divide) tra coloro che sono in grado di interagire nella società dell’informazione e coloro che non vi accedono. I primi sono in grado di definire la loro identità in senso relazionale (Castells 2004) indipendentemente dal luogo in cui si trovano, grazie ai contatti e alle narrazioni intrecciate in via informatica con interlocutori ovunque nel mondo. Gli analfabeti digitali possono invece identificarsi solo in base a rapporti locali faccia a faccia, e a modelli di identità collettiva veicolati dall’apparato dello stato e dai mass media non interattivi (quali la televisione e la stampa). Anche se permane un divario tra i paesi avanzati e quelli in via di sviluppo, più che in base a criteri territoriali la frattura tra questi due tipi di popolazione si delinea tra classi sociali (privilegiando chi può accedere a livelli di istruzione superiore e a più raffinati strumenti Ict) e tra generazioni (sempre secondo il rapporto Onu Ilu, il 30 per cento dei giovani tra i 15 e i 24 anni sono nativi digitali). Il digital divide identifica i nuovi esclusi della società dell’informazione, che soffrono un decisivo svantaggio competitivo nel mercato e nella società globale e che nel proprio sistema locale restano costretti ad arroccarsi su posizioni difensive e resistenziali rispetto al cambiamento. È la compresenza nelle medesime località, seppur con intensità variabili, di queste due popolazioni così differenti dal punto di vista dei processi identitari, di socializzazione, di mobilità e di lavoro, a mettere a rischio oggi coerenza e qualità dei rapporti di vicinato (Appadurai 2014) e a esercitare le più forti spinte verso una rimodulazione degli assetti spaziali e regolativi dei sistemi locali: il conflitto tra stato e reti globali per il controllo del territorio si attua all’interno di ogni confine, tra persone oltre – e più – che tra popoli.

    



    E se il villaggio globale fosse la nuova località, destinata a diventare sede privilegiata dei processi di identificazione e di socializzazione? Già ora alle località fisiche si sono sovrapposte città dei bits (Mitchell 1997) dove l’interazione è (anche) virtuale e le infrastrutture sono segnali elettrici e autostrade di flussi informativi, non più pietra, legno, vetro e asfalto: luoghi parzialmente smaterializzati, abitati da cyborg che vivono sia nello spazio fisico sia in quello virtuale, senza che l’una condizione eluda l’altra. Nella città dei bits le architetture fisiche sono duplicate da infrastrutture virtuali, funzionalmente indistinguibili da quelle reali: lo stesso abito, nello stesso negozio, può essere visto, provato e acquistato di persona o via internet, perché l’identità virtuale è altrettanto certa di quella reale (o almeno lo è in misura sufficiente per garantire chi accetta un pagamento con carta di credito)3. Le tecnologie dell’Internet of things permettono il controllo e l’utilizzo degli spazi indipendentemente dalla presenza fisica. Contemporaneamente, il design e le funzioni degli spazi urbani cambiano per differenziarsi e integrarsi rispetto alle loro versioni virtuali e consentire nuove forme di socialità (Horan 2000). Il segno di questa doppia cittadinanza dei luoghi e dei loro utenti è evidente nella diffusione di applicazioni software come Foursquare, che permettono di indicare virtualmente la propria posizione appaiando il movimento nello spazio a quello informatico, registrato istantaneamente e continuamente dal notebook o dal telefono cellulare per costruire mappe e registri visibili ai propri “contatti”: la memoria personale diventa messaggio. I confini di queste città sono solo quelli definiti dalla presenza di reti di connessione: dove non c’è banda, dove il cellulare non trova campo lo spazio resta menomato, reale ma non del tutto esistente perché non traducibile in informazione né monitorabile digitalmente, ed esposto quindi al pericolo.


    Ci sono poi un gran numero di aree di interazione totalmente smaterializzate, per le quali alla città dei bits non corrisponde più, o quasi, uno spazio fisico: settori della finanza, dell’economia, attività dello svago e degli hobby, ma anche molte relazioni dominate dagli affetti e agorà politiche (la rete di sostegno alla campagna elettorale democratica per Obama negli Stati Uniti alle presidenziali del 2008; in Italia il blog di Beppe Grillo che innerva il Movimento 5 Stelle). È in queste aree che incide maggiormente il digital divide: l’accesso pieno non è possibile se non in forma virtuale, e il corpo (ma non la propria identità) diventa irrilevante. Molte di queste arene possono avere permanenza e stabilità sufficienti a permettere l’identificazione di reti comunitarie: pur se differenti da quelle fisiche per regole e pratiche, le comunità virtuali ci appaiono caratterizzate da forme di socialità loro proprie che non sono meri sottoprodotti – o peggio, forme degenerate – dei processi di socializzazione fondati sulla copresenza nello spazio (Jones 1999; Wellman, Haythornthwaite 2002). Chi vi opera tende a creare un io online coerente con la propria identità offline (Baym 1998), in quanto l’interazione è sempre fondata su valori e interessi condivisi; al loro interno si possono sviluppare tra le persone legami di supporto e di amicizia (Rheingold 1993). Si tratta in altre parole di comunità (Gemeinschaft) vere e proprie, in grado di produrre più forme di capitale sociale (Hampton, Wellman 2000). La differenza rispetto alle comunità fisiche non deve essere cercata nella forma o nell’intensità delle relazioni tra gli individui – anche nelle località tradizionali una parte rilevante degli scambi ha luogo in forma non diretta – ma nel contesto che ospita l’azione. Molte comunità virtuali situano una parte anche rilevante della propria attività nel mondo fisico, in forma episodica (per esempio i meetup e i munz della comunità del book crossing: Guigoni 2003), periodica (eventi quali il Salone del Mobile di Milano per sistema globale del design) o anche occupando permanentemente lo spazio (è il caso del quartiere di Kreuzberg a Berlino, meta eletta degli appartenenti alla controcultura e alla scena musicale indie di tutta Europa). Ma tali manifestazioni nello spazio sono accessorie rispetto all’interazione virtuale: la maggior parte delle relazioni si organizzano per via telematica, in un contesto molto più rigido e povero di quello reale (in quanto definito dalla tecnologia utilizzata, che oggi non consente la ridondanza di canali di informazione tipica delle relazioni faccia a faccia). Considerata l’importanza del contesto nel definire la capacità delle comunità di identificarsi come prodotto di un percorso storico, nel senso suggerito da Appadurai, questa differenza potrebbe essere interpretata come un severo indizio della inferiorità (o minore efficienza) dei contesti virtuali rispetto a quelli reali. Non dobbiamo però cedere alla tentazione manichea di rifiutare ogni similitudine tra gli spazi fisici e quelli virtuali, come suggerirebbe l’analisi degli ambienti di comunità virtuale oggi disponibili: si tratta di un fenomeno recente, che sta ancora costruendo i suoi spazi di espressione e le sue forme. Anche se alcune di queste forme sono state oggetto di ampia attenzione, sia scientifica che dell’opinione pubblica (i gruppi Usenet, le chat Irc, i Mmorpg, Second Life, MySpace, Facebook…), esse ci sono poco utili per definire le condizioni di contesto proprie dei “luoghi virtuali” intesi come genere, perché il velocissimo avvicendarsi delle tecnologie Ict, che consentono di creare architetture di interazione sempre più complesse, rende subito obsoleti i modelli costruiti dall’analisi. Da queste esperienze possiamo solamente trarre degli indizi sulle traiettorie di evoluzione dei sistemi comunitari virtuali, in forma più di profezia che di scienza. Per capire meglio come si strutturi il contesto di una comunità virtuale ci sarebbe assai utile osservare una situazione di relativa stabilità delle tecnologie, che però non è quella odierna né pare prevedibile nello scenario prossimo futuro.


    Serve un più estremo sforzo di immaginazione: nel suo romanzo Diaspora del 1997, lo scrittore australiano di hard science fiction Greg Egan descrive una società futura in cui la maggior parte degli esseri umani ha abbandonato il corpo fisico e vive in forma di software intelligente all’interno di comunità informatiche chiamate polis, città virtuali indipendenti le une dalle altre e interconnesse in una Coalizione che costituisce il nuovo habitat della specie umana. I cittadini informatizzati possono intervenire sulla realtà materiale grazie a una vasta rete di sensori, probi, droni e satelliti sparsi nel Sistema solare, ma tutti i processi sociali hanno luogo in ambienti virtuali generati dalle polis, chiamati scapes (da landscapes: come dire, territori senza terra) in cui gli individui si manifestano come avatar o icone, riconoscibili da specifici marchi personali detti tag. Nelle polis i cittadini percepiscono il mondo attraverso due modalità sensoriali, quella lineare che permette di scambiare flussi di informazioni direttamente con uno o più interlocutori (un attività personale e conscia, che riproduce le relazioni faccia a faccia), e la modalità Gestalt, un flusso che convoglia continuamente informazione dalla polis alla persona in maniera inconscia, senza limiti e senza selezioni. È la modalità Gestalt che definisce gli scapes in cui si svolge l’interazione lineare e che rende disponibile informazione su quanto accade nel mondo fenomenico e nella società: come nelle nostre città, o come nell’attuale rete internet, l’informazione presente non è immediatamente percepibile, ma deve essere catturata dall’utente, che sceglie di seguire specifici temi di suo interesse selezionandoli con la sua tag, allo stesso modo in cui noi ci abboniamo a un quotidiano o aggiungiamo una hashtag (#) in Twitter. Una volta taggata, l’informazione può essere percepita consciamente e quindi “conosciuta”. L’informazione disponibile non viene selezionata da alcuna autorità, e dipende soltanto dalla capacità delle tecnologie di raccogliere e elaborare i dati: la polis è infatti solo un’architettura, priva di pensiero e volontà propria. Fisicamente le polis sono solo dei computer, nascosti in luoghi protetti: la loro collocazione è irrilevante, perché questa nuova città è totalmente sconnessa dallo spazio fisico (si presume che la sua tecnologia sia in grado di sostenerla e difenderla in eterno) e si estende fin dove giungono i suoi sensori – la sua posizione si può quindi esprimere solo come distanza dalle altre polis. Le polis della Coalizione hanno superato, insieme con la dipendenza dallo spazio, anche quella dal tempo: trattandosi di sistemi informatici, esse possono modificare il tempo soggettivo dei propri abitanti, accelerandolo a piacere fino a un limite massimo che è definito solo dalla potenza dell’hardware o rallentandolo per permettere agli individui di osservare direttamente fenomeni lentissimi quali la deriva dei continenti. Le decisioni relative alla percezione del tempo, così come quelle relative agli scopi, alla filosofia, alle modalità di interazione con le altre comunità e con il mondo fisico, sono frutto di un accordo collettivo sancito dai cittadini. Vi sono così polis di solipsisti, di scienziati, di esploratori, di artisti, polis dedicate a particolari scuole di riflessione filosofica. I cittadini che non si trovano in accordo con le regole della Costituzione – perché anche se privi di corpo gli esseri umani non cessano di cambiare le proprie opinioni e umori – possono “votare coi piedi” migrando liberamente verso altre polis più confacenti alle proprie attitudini. La stabilità delle Costituzioni permette al flusso Gestalt di rendere disponibili scapes permanenti, sui quali però gli abitanti possono sempre intervenire, modificandone l’aspetto: senza alcun limite all’interno di aree private o personali, in base a scelte negoziate tra la cittadinanza per gli scapes collettivi. In questo modo gli scapes acquistano progressivamente significato simbolico per i cittadini che vi riconoscono i segni della storia della polis così come di quella personale, e diventano in grado di imitare il contesto delle località fisiche, in cui sono presenti elementi culturali e di senso che facilitano le relazioni lineari tra individui.

    



    Il concetto di scape si presenta come perfettamente sovrapponibile a quello di località, e ci risulta quindi utile per misurare la distanza delle comunità fisiche da quelle virtuali non permanenti che infrastrutturano oggi la società dell’informazione (riassunta nella tabella 1). Ai fini di questa riflessione, definiamo scape un ambiente virtuale maturo, permanente nel tempo, in grado di garantire una qualità e ridondanza dell’interazione (intesa come messa a disposizione di canali multipli per veicolare e contestualizzare gli scambi) altrettanto ricca di quella che avviene negli spazi fisici, nonché di consentire un mutamento degli elementi oggettivi del contesto in conseguenza alle azioni degli attori.


    Queste prime condizioni pongono in evidenza i limiti degli ambienti virtuali attualmente diffusi, a partire da quelli propri delle forme di interazione a distanza, che non coinvolgono tutti i cinque sensi e consentono quindi solo un numero limitato di forme di comunicazione contemporanee tra soggetti. Alla limitata ridondanza dei canali corrisponde una minore ricchezza di significati e una minore flessibilità e adattabilità degli stili di comunicazione. Va notato che rispetto alle forme di interazione “in remoto” precedenti – si pensi al telefono – le comunità virtuali odierne sono in grado di sviluppare un contesto che arricchisce l’interazione coinvolgendo più sensi (vista, udito, per certe interazioni è in diffusione un limitato feedback tattile) e aggiungendo elementi simbolici. In un Mmorpg (gioco di ruolo online) come World of Warcraft della Blizzard (12 milioni di utenti nel 2010) gli avatar con cui i cittadini si manifestano nel mondo virtuale possono mutare di aspetto fisico, di abbigliamento, di pettinature, possono interagire parlando, scrivendosi, producendo simboli e suoni, possono baciarsi, azzuffarsi o rivolgersi a vicenda gesti offensivi, ma il catalogo delle azioni disponibili è limitato e assai meno ricco di possibilità di quello accessibile in ambienti fisici, e non coinvolge per nulla il tatto o l’olfatto. Soprattutto, le azioni degli utenti non modificano l’ambiente in cui l’azione si svolge: la memoria del passato è disponibile solo negli archivi di backup, e il cambiamento del contesto, che esprime in forma visibile la storia della comunità, non è operabile direttamente dagli attori, ma solo dai programmatori o dagli amministratori di sistema (fanno eccezione limitati spazi personali, non visibili all’intera comunità). In uno scape maturo dovrebbero invece essere disponibili processi che permettono agli attori di operare modifiche permanenti in tutti gli elementi del contesto. Questa possibilità è alla base dell’enorme e inatteso successo di un videogioco come Minecraft, una “piccola produzione” di una altrettanto piccola software house, Studios Mojang4, che nel 2014 ha superato i 100 milioni di utenti registrati (ovviamente gli assidui frequentatori del gioco, che è in prevalenza utilizzato dai giovanissimi, sono molti meno), diventando fenomeno di culto. In Minecraft gli utenti sono in grado di costruire o modificare ogni aspetto del contesto, ma a prezzo di un minore livello di dettaglio ambientale: tutte le forme fisiche (animali e persone comprese) sono composte da iper-pixel cubici a loro volta ricoperti da texture di grossi pixel bidimensionali, un aspetto volutamente retrò che nasconde i limiti di “personalizzazione” del paesaggio e di interazione concessi all’utente dai programmatori e dal motore grafico: di fatto in Minecraft la costruzione dell’ambiente costituisce il gioco stesso, e le attività sociali sono poco sviluppate. Le tecnologie dell’internet of things, ancora nella fase embrionale di sviluppo e diffusione, promettono di portare a un nuovo livello di interazione la dialettica reale-virtuale, ma a oggi nessuna piattaforma virtuale è in grado di comprendere più di una minima parte delle possibilità di interazione realizzabili nei luoghi fisici.

    



    Tabella 1. Contesti di interazione locali e virtuali a confronto

    


    


    
      
        
        
        
        
      

      
        
          	

          	
            Località

          

          	
            Scapes ideali

          

          	
            Comunità virtuali odierne

          
        


        
          	
            Durabilità

          

          	
            Sistema stabile

          

          	
            Sistema stabile

          

          	
            Piattaforme


            temporanee

          
        


        
          	
            Effetti sul contesto

            delle azioni

            degli utenti

          

          	
            Il contesto cambia

            in base a processi

            volontari e

            involontari

            degli utenti

          

          	
            Il contesto

            cambia in

            base a processi

            volontari degli

            utenti

          

          	
            Solo l’amministratore

            di sistema può

            operare mutamenti

          
        


        
          	
            Stili di


            comunicazione

          

          	
            Diverse forme

            di interazione

            possibili

            contemporaneamente

          

          	
            Diverse forme

            di interazione

            possibili

            contemporaneamente

          

          	
            Tendenzialmente,

            solo un numero


            limitato di opzioni

          
        


        
          	
            Appartenenza

          

          	
            Esclusiva

          

          	
            Esclusiva

          

          	
            Multipla

          
        


        
          	
            Forme di


            protesta


            (Hirschman 1970)

          

          	
            Exit, voice, loyalty

          

          	
            Exit, voice, loyalty

          

          	
            Exit, loyalty,

            forme limitate

            di voice

          
        

      
    


    Questi limiti non impediscono alle località virtuali odierne di produrre relazioni arricchenti per i propri utenti, né di generare capitale sociale, ma rendono semmai meno diffusi, più difficili e più lenti i processi di socializzazione. In altri termini, la distanza con le località fisiche non è nella qualità dell’interazione, ma nei suoi prerequisiti: vi sono numerose condizioni di accesso (alfabetizzazione informatica, conoscenza delle tecnologie specifiche dell’ambiente, conoscenza dei simboli, dei codici e della netiquette della comunità virtuale, eccetera) che si traducono in esclusione per la maggioranza della popolazione e che influenzano in maniera rilevante i processi di costruzione comunitaria e identitaria. Anche a causa della loro scarsa durabilità nel tempo, queste comunità virtuali permettono solo forme di appartenenza limitate e parziali (addirittura, in molte di esse si può agire anonimamente dotandosi di identità simulate, progettate proprio per non essere riconducibili ai tratti e al carattere della propria persona: Reid 1994), che non consentono lo sviluppo di posizioni di cittadinanza paragonabili a quelle delle località. La conseguenza di questo limite è una diminuita influenza del contesto virtuale nella definizione dell’identità e delle possibilità di azione dei suoi attori – in uno scape ideale come quello immaginato da Egan l’appartenenza esclusiva non è giustificata da vincoli delle tecnologie, ma solo dalla necessità di favorire l’identificazione identitaria, di permettere il riconoscimento di un set il più possibile ampio di diritti ai propri cittadini, di fornire loro opzioni di voice (oltre che di exit) a fronte dei mutamenti del contesto e della comunità.



    La capacità delle protocomunità virtuali odierne di generare contesti paragonabili a quelli delle località fisiche per durabilità, ricchezza, capacità di accogliere significato viene alquanto ridimensionata da questo confronto: nessun cittadino può oggi sostituire totalmente la dimensione virtuale a quella fisica, perché non vi sono scapes sufficientemente complessi e stabili da incentivare – e non solo consentire – la produzione di capitale sociale, e saranno necessari enormi progressi tecnologici perché questa possibilità possa essere anche solo contemplata. L’appartenenza a una o più comunità virtuali si somma all’appartenenza a una comunità locale, piuttosto che sostituirsi a essa. I rapporti comunitari e di vicinato non risultano quindi annullati, anche se possono andare in crisi di fronte all’accelerazione dei processi di connessione e scambio che si svolgono in arene virtuali invece che in agorà locali. Il trasferimento di intere aree di socializzazione in spazi virtuali da parte di una rilevante percentuale della popolazione porta alla moltiplicazione dei codici di comunicazione e dei sottosistemi culturali e valoriali, aumentando di fatto l’incomunicabilità. Questi processi sottraggono interazione alle località e snaturano una parte delle identità locali, ma la corrosione del vicinato che oggi osserviamo nelle località costituisce il lato yin di una dinamica in cui si assemblano anche identità e relazioni prodotte negli spazi virtuali ma non slegate dai luoghi nelle loro forme ed effetti (in ragione del fatto che le comunità virtuali non dispongono di un contesto in grado di accettare tutte le ricadute delle relazioni che vi si svolgono), e che si reificano riproducendo località. A un impoverimento relativo delle relazioni interne alla località corrisponde un’accresciuta capacità di connessione con l’esterno, tipica dei momenti di intenso scambio locale-globale (Appadurai 2014), in primo luogo in forma di accesso a informazione che può stimolare processi di attivazione delle risorse e dei saperi locali (Casavola, Trigilia 2012).


    Se la rivoluzione della società dei flussi trasforma ma non annulla le comunità, essa però dispiega un effetto travolgente sulle persone, accelerando processi già da tempo in atto nella società moderna in direzione della sempre più spinta individualizzazione della vita privata e di quella lavorativa (Russell 2000; Bauman 2000). L’impatto delle nuove tecnologie che Putnam ha identificato come diretto e principale responsabile dei processi di indebolimento del capitale sociale disponibile nella località (Putnam 2000) è altresì causa indiretta, attraverso la trasformazione dei modelli di organizzazione della produzione, di un profondo mutamento delle forme del lavoro e del rapporto tra lavoro e identità personale. Anche le forme di identità e di comunità fondate sul lavoro, che hanno una notevole importanza nel caratterizzare le località, sono quindi oggi in trasformazione e minacciate di indebolimento. Il sociologo Richard Sennett ha descritto come le nuove forme dell’economia globalizzata e interconnessa abbiano prodotto una generazione di lavoratori flessibili (Sennett 1999) che accettano il paradigma di continua innovazione e mutamento proprio del capitalismo delle reti, pagandolo però con una corrosione dei valori identitari ed etici che sconvolge le identità individuali così come quelle collettive legate al lavoro. Il tempo lineare che caratterizzava le vite nella società del capitalismo burocratico-industriale, nel capitalismo globalizzato dell’informazione si è frantumato in un dominio di transitorietà: questa si genera nelle strutture delle istituzioni economiche, sempre più reticolari e mobili per rispondere alle sollecitazioni di filiere e mercati (Butera 1990), nelle forme della produzione (dove però la specializzazione flessibile non è integrata, come nei distretti industriali, da reti comunitarie che contribuiscono a elaborare il cambiamento), nelle forme di potere che dalle gerarchie aziendali si spostano verso forme contrattuali, meno garantite e negoziabili da parte dei subordinati ma non per questo meno esigenti relativamente agli obiettivi da raggiungere.


    La transitorietà impatta sulle esperienze individuali interessando sia le forme quotidiane del lavoro sia le prospettive di lungo periodo. Il primo aspetto riguarda le routine e le prassi operative, fattesi assai più variabili che nel sistema di ruoli fissi diffuso nel periodo fordista ma non per questo divenute più professionalizzanti o soddisfacenti (molto del lavoro fatto al computer consiste in attività meccaniche di inserimento dati e non impegna né la capacità di calcolo dell’elaboratore né l’intelligenza e la creatività dell’operatore). La sicurezza dei tempi e dei modi del lavoro quotidiano è stata per molti lavoratori frammentata dalle esigenze di un’economia attiva 24 ore su 24, con la conseguenza di una meno marcata (anzi spesso indistinguibile) separazione dei tempi tra lavoro e vita personale. Il lavoro è uscito dalle fabbriche e dagli uffici e, grazie a laptop e cellulari, accompagna il lavoratore in ogni luogo e in ogni momento. L’aumentata attribuzione di responsabilità in capo ai lavoratori rende impossibile “staccare”: per la maggior parte dei lavoratori della conoscenza (Butera et al. 2008) la precedenza del lavoro sulle attività personali non riguarda più solo un orario determinato, ma è richiesta a tempo pieno. Il lavoro informatizzato, standardizzato e frammentato (all’interno della filiera e nello spazio) porta a una minore caratterizzazione delle identità lavorative e in alcuni casi a un’aumentata difficoltà nell’attribuire senso alle proprie attività, sia nella sfera lavorativa sia, di rimando, in quella personale.


    Nel lungo periodo, la transitorietà interessa i percorsi di carriera e di professionalizzazione. I lavoratori della conoscenza così come i lavoratori a basso salario dei servizi non specializzati migrano periodicamente tra differenti impieghi senza che sia possibile per essi ricostruire un percorso predefinito e indirizzato. Per popolazioni sempre più ampie la sicurezza del posto di lavoro e del proprio ruolo nella società, alla base della rappresentazione del lavoro fordista per la maggior parte del xx secolo, è ormai nulla più che un retaggio del passato, privilegio mantenuto da un numero limitato di lavoratori protetti (nelle amministrazioni pubbliche, nelle professioni, nella grande industria). La scomparsa della sicurezza del posto di lavoro, oltre a rappresentare una vittoria del capitale sulle rivendicazioni sindacali, è anche una parte importante del nuovo modello di organizzazione della produzione: risponde a criteri di efficienza, competitività, innovazione immanenti alle forme dell’impresa-rete. Le nuove modalità di organizzazione del lavoro rendono oggi improponibile regolare le carriere e la maturazione di diritti in capo al lavoratore tramite criteri formali e predefiniti (in particolare in base all’anzianità di servizio), come invece era la norma nelle grandi organizzazioni fordiste, anche per effetto dell’azione di un sindacato forte (Crozier 1969). La fine del mito dell’impiego a tempo indeterminato non si limita a minacciare la stabilità delle situazioni lavorative e finanziarie personali: ha anche un forte impatto psicologico, in quanto mette a rischio la costruzione personale di un’etica del lavoro e, più in generale, il legame tra lavoro (sempre più instabile, incerto, fluido) e storia personale. La flessibilità è il dominio del presente, e la propria esperienza passata non è spesso valorizzata né valorizzabile. Il lavoratore è esposto al rischio sempre maggiore di diventare detentore di conoscenze obsolete, non più richieste dal mercato. L’esperienza, che è fatta di capacità di risoluzione dei problemi ma anche di conoscenza delle pratiche della propria organizzazione e del suo ambiente, diventa meno rilevante, sia ai fini della ricerca di nuovo lavoro sia nel determinare le retribuzioni (poiché le conoscenze contano più dell’esperienza, i cambiamenti di lavoro comportano infatti spesso un decremento del reddito: Sennett 1999). Come conseguenza, le carriere si fanno spesso casuali e non lineari, narrabili solo “a posteriori” e non invece predicibili o indirizzabili verso obiettivi ben definiti.


    Sennett, con un paradosso, paragona questa instabilità a quella dell’imprenditore shumpeteriano, continuamente orientato a rivoluzionare la sua attività per conseguire l’innovazione necessaria a sconfiggere la concorrenza e a prosperare. Ma se in quel modello il rischio era una scelta e l’instabilità il frutto di una scommessa individuale della quale si potevano misurare, e aumentare, le chances di vittoria, ora questa condizione risulta comune anche ai lavoratori subordinati, senza che al maggiore rischio corrispondano, in genere, migliori opportunità di guadagno o realizzazione personale (Frank, Cook 1995). Pur non definendo un sistema affidabile di premialità per chi sceglie di attivarsi, il sistema scoraggia la passività: la prudenza, l’atteggiamento responsabile del lavoratore nei confronti della famiglia, diventa un disvalore.


    Il distacco tra i valori dominanti la sfera del lavoro e quelli che interessano invece le sfere degli affetti e della socialità, combinato a una estensione e deroutinizzazione dei tempi dedicati al lavoro, definisce una perdita di controllo degli individui non tanto sulle proprie vite (o almeno non più di quanto non accadesse sotto l’egida del tempo lineare, in periodi di instabilità o crisi) quanto sulla attribuzione di senso a queste esperienze, cioè alla loro composizione in narrazioni individuali. Ciò ha effetto sulla personalità del lavoratore così come sulla sua socializzazione:


    
      	nella famiglia, dove il crollo delle strutture del patriarcato e l’incapacità dei genitori di trasmettere le proprie storie di vita (ormai irrimediabilmente frammentate) ai figli diventa una crisi morale, impedendo la trasmissione e riproduzione dei valori etici che si cerca di porre a fondamento del proprio ruolo educativo;


      	nella comunità, dove l’alta mobilità e la disconnessione tra luoghi e tempi della residenzialità e del lavoro ostano alla definizione di rapporti di vicinato forti e duraturi mentre, nel contempo, l’incorporazione dei sistemi produttivi in reti lunghe rende meno evidente la connessione tra comunità locale ed economia locale;


      	nelle relazioni tra colleghi e nelle reti professionali, che frammentandosi nel tempo e nello spazio si impoveriscono socialmente: il loro ruolo si limita al sostegno della produttività e all’aggiornamento delle conoscenze (fini funzionali al capitalismo) e non favorisce più il reciproco riconoscimento e la solidarietà tra i lavoratori. Una conseguenza di ciò è una maggiore difficoltà a individuare e cogliere nuove opportunità di lavoro, anche nel proprio settore di specializzazione.

    


    L’indebolimento delle forme di socializzazione basate sul lavoro interessa naturalmente anche le pratiche connesse alla sua tutela, a partire da quelle sindacali. Oggi i cambiamenti nelle geografie del lavoro su scala globale determinano le possibilità di occupabilità e le prospettive di carriera, ma non trovano corrispondenza in strumenti di voice o di tutela, che restano ancorati alla scala nazionale (in Europa vi è un ruolo crescente della Ces – Confederazione Europea dei Sindacati, ma la contrattazione collettiva effettuata su scala continentale è ancora solo integrativa e di cornice rispetto a quella che si realizza nei singoli paesi membri). La frustrazione e l’impotenza nell’individuare le condizioni di competitività del proprio lavoro e nel difenderle sono crescentemente anche in Italia tra le più rilevanti cause dell’indebolimento del movimento dei lavoratori, già frazionato dalle forme flessibili e precarie del lavoro. In particolare tra i giovani e nelle categorie di lavoratori più deboli ed esposte al precariato, la sensazione di essere soli, indifesi, privi di qualsiasi rete di tutela sociale è talmente forte da dominare l’intera esistenza. Ma la nuova condizione di perenne instabilità, pur interessando fasce sempre più ampie della popolazione, è rimasta in gran parte una questione privata, ancora priva di forme adeguate di rappresentazione politica. L’atomizzazione e l’anonimizzazione delle relazioni nel lavoro individualizzato portano anzi il lavoratore a identificarsi sempre meno con la propria professione, accrescendo il proprio isolamento.


    La crisi del lavoro come strumento di definizione dell’identità personale si affianca al collasso dei sistemi identitari nazionali e collettivi (Castells 2004): nella società dell’informazione le identità si sono fatte meno salde e meno definibili, in parte fluidificandosi nelle reti sociali (Lyon 2001). Secondo Giddens (Giddens 2002) le identità sono diventate delle vere e proprie attività, dei “progetti riflessivi” operati almeno in parte consciamente dai singoli soggetti e non più definiti da sistemi immutabili di culture e tradizioni ereditate dalla località o dallo stato. In una società postmoderna le identità nazionali, tradizionali, di genere, di classe e razziali sono sempre più difficili da definire e mantenere: i sistemi di simboli che le sostenevano (segni, immagini, codici condivisi) si sono slegati dai loro significati originali per essere continuamente rielaborati e incrociati in modi inediti in un contesto multiculturale e meticcio.

    



    I processi individuali di ricostruzione dell’identità esprimono il tentativo di ogni cittadino della società dell’informazione di ricomporre dentro di sé una “messa in squadra” degli ambiti in cui si svolge la sua vita, disallineatisi lungo i differenti assi attraverso i quali s’è attuata la trasformazione della società e dell’economia. La simultanea appartenenza a più sistemi non interconnessi, che già abbiamo visto essere propria delle forme di comunità virtuali attualmente diffuse, è quindi oggi una condizione che interessa tutte le funzioni identitarie tramite cui ci si identifica come parte di una comunità, a partire dal lavoro.


    Le traiettorie identitarie individuali assumono rilevanza quando, secondo le dinamiche della Coleman’s boat (Coleman 2005), contribuiscono a comporre e influenzare scelte collettive che si attuano nel lungo periodo: le ricostruzioni delle identità individuali compongono narrazioni frammentate che si dipanano a cavallo tra la dimensione locale e lo spazio dei flussi, creando ponti cognitivi tra essi e ricostruendo sistemi di senso. Sono i fili delle trame attraverso le quali le località riassemblano, per tentativi, le proprie estensioni nel contesto fisico e in quello virtuale: non come sistemi chiusi, ma come parti di un sistema sempre più interconnesso anche se a oggi non coordinato in maniera soddisfacente, almeno dal punto di vista dei processi identitari, culturali e di socializzazione.


    È da questa situazione di estrema frammentazione che si può quindi ripartire per ricostruire il senso delle località: a differenza di altre architetture sociali, sovrastrutture dell’economia fordista che entrano in irrisolvibile crisi con l’avvento della società dell’informazione, le località sono in grado di adattarsi al mutamento e di sviluppare pratiche di riassemblaggio delle identità individuali e comunitarie integrate nel nuovo contesto. Le località sono sufficientemente elastiche nei confronti del cambiamento (a differenza dello stato) e allo stesso tempo sufficientemente stabili nel tempo (a differenza delle attuali comunità virtuali) da poter rappresentare l’asse attorno al quale persone e gruppi riorganizzano e saldano le proprie vite frammentate. La capacità delle località di ricostruire sistemi di senso a fronte del mutamento in atto su scala globale, argomento fondante della prospettiva analitica di Appadurai, può essere allora considerata come la base sulla quale incominciare a progettare, sia come individui sia come collettività, i nuovi assetti che riescano ad assorbire le tensioni prodotte nella società dalle dinamiche “disallineanti” generatesi nelle reti di flussi globali.

    



    I problemi che queste dinamiche propongono non possono essere affrontati solo nelle località fisiche, né è pensabile che sia possibile riportare d’imperio nelle località le aree di interazione che si sono trasferite in spazi virtuali. La rilevanza della dimensione virtuale, che la rende “parte del problema”, impone che essa venga anche indagata come possibile “parte della soluzione”: la ricomposizione del quadro comunitario deve essere effettuata parallelamente nei contesti reali e in quelli virtuali, integrando ciò che è sconnesso piuttosto che difendendo l’indipendenza delle singole parti che compongono il sistema sociale. È questo il compito di discipline quali la Community Informatics, che studia come le tecnologie dell’informazione e della comunicazione possano essere sviluppate per rafforzare forme comunitarie (organizzate negli spazi fisici o in quelli virtuali: Goodwin 2007, 2008) che si sono marginalizzate o indebolite nelle nuove geografie sociali. Si tratta di un approccio opposto e speculare rispetto a quello che vede le comunità virtuali come antagoniste di quelle locali: la Community Informatics non considera le Ict come sistemi neutrali rispetto ai flussi scambiati, ma come ambienti in grado di arricchire la comunicazione (Averweg, Leaning 2011), sia tra individui e gruppi in precedenza non connessi sia all’interno di comunità esistenti caratterizzate dalla prossimità fisica (Loader, Hague, Eagle 2000). Pratiche seminali di Community Informatics sono state sperimentate a partire dagli anni Settanta dello scorso secolo negli Stati Uniti e in alcuni paesi europei (Loader, Keeble 2004), e si avvantaggiano oggi della diffusione di personal device (telefoni, pad, palmari) portatili e connessi in rete, che consentono lo sviluppo di applicazioni in grado di rafforzare i ponti tra i processi comunitari che si attuano nei luoghi e quelli che si svolgono nella città dei bits. Queste esperienze stanno contribuendo alla formazione di spazi virtuali “orientati alla comunità” (a partire da pratiche intelligenti di diffusione degli Open Data rilasciati dalle amministrazioni pubbliche: Davies, Ashraf Bawa 2012) che si distinguono da quelli ispirati alla burocrazia statale o alle organizzazioni commerciali per la loro attenzione alla dimensione umana e al rafforzamento del contesto tecnologico come elemento di sostegno allo sviluppo di relazioni diadiche e reticolari tra soggetti (Erwin, Taylor 2004).


    Le pratiche di Community Informatics predispongono e testano oggi strumenti per gli urbanisti di domani, che non si dovranno più esercitare sulle forme spaziali, con pietre e legna e vetro, ma su strutture informatiche completamente slegate dallo spazio e composte solo da contesti virtuali collegati da sistemi logici e di significato. Saranno da ricostruire gli spazi di interazione ma anche le norme stesse che regolano le comunità: le città dei bits, e in prospettiva gli scapes totalmente virtuali, sono la nuova frontiera su cui dovranno ragionare i legislatori e tutti i soggetti responsabili della regolazione delle località per riconoscere e ordinare le forme di potere non più mediate dalla proprietà terriera (Perulli 2009), gli spazi di dibattito politico in condizioni di fluidità delle appartenenze e delle identità, i confini che delimiteranno gli ambiti di organizzazione della collettività e dell’azione collettiva. Il presupposto su cui questa progettazione dovrà basarsi è quello della razionalità plurale (Beck 2000), che postula la presenza di molteplici spazi relazionali (comunitari o protocomunitari) per i quali l’ingresso è determinato dalle scelte degli individui assai più che dalla nascita, dal ceto o dall’appartenenza di fatto (Rullani 2003): il successo delle comunità nel legittimarsi dipenderà sempre più dalla loro capacità di fornire e generare conoscenze specifiche, dedicate a gruppi di individui ben determinati che si vogliono includere. L’attenzione si sposta quindi dall’azione collettiva al momento preliminare (e politico) della progettazione, a partire dall’approntamento dei necessari mezzi di informazione e conoscenza tramite i quali le comunità possono comporsi, definirsi, interagire: canali e linguaggi per la comunicazione, collegamenti (logistici e informativi) efficienti, forme di garanzia e fiducia che facilitino l’interazione e la produzione di capitale sociale (Corò 2000). Di queste nuove architetture istituzionali e relazionali necessarie a regolare una comunità sempre più orientata a farsi scape possiamo oggi solo immaginare la portata rivoluzionaria, annuncio di una tempesta che investirà non solo le località ma tutte le forme di socializzazione e di governo, presumibilmente portando con sé contraddizioni e conflitti che sarà difficile traguardare senza costi.

    

    



    
      
        1 Zuckerberg, primo passo per l’accesso universale a internet, “Repubblica.it”, 31 luglio 2014.

      


      
        2 La sfida di Zuckerberg e dei colossi web: portare internet a 5 miliardi di persone, “la Repubblica” – Economia e Finanza (con Bloomberg), 21 agosto 2013.

      


      
        3 Allo stesso modo, applicazioni ludiche di realtà aumentata basate sulla geolocalizzazione come Ingress (prodotto dalla Niantic) o il recentissimo Pokémon Go (frutto di una collaborazione tra Nintendo, Niantic, Game Freak e The Pokémon Company) sovrappongono allo spazio reale il proprio spazio di gioco, che può essere osservato e operato attraverso il telefono cellulare, svolgendo una funzione analoga a quella degli occhiali speciali che nel film Essi vivono di Carpenter (1988) consentivano di individuare gli invasori alieni, normalmente indistinguibili dalla popolazione umana.

      


      
        4 Studios Mojang ha in seguito ceduto i diritti su Minecraft a Microsoft, per 2,5 miliardi di dollari (Fonte: Minecraft è l’ultima vera avanguardia?, di R.A. Ventura, www.internazionale.it, 21 marzo 2014).

      

    

  


		
		

		
			3. I processi economici: dalle economie di localizzazione alle economie di diversificazione

			Tra i confini che delimitano e individuano la località, quelli dati dall’organizzazione delle strutture economiche sono tra i più rilevanti: il lavoro e le forme della produzione sono infatti fattori che contribuiscono visibilmente a forgiare le caratteristiche dell’ambiente e della sua popolazione, e a definire lo stato delle relazioni tra il sistema locale e gli altri luoghi. Le particolari condizioni sociorelazionali che caratterizzano i sistemi economici locali sono state oggetto di numerosi e approfonditi studi (soprattutto da parte della Nuova Sociologia Economica: Barbera, Negri 2003), stimolati dalla riflessione di Karl Polanyi sulle forme di integrazione tra economia e società. Polanyi ha evidenziato come la regolazione della produzione e degli scambi non sia fondata esclusivamente su modelli di mercato e di redistribuzione (quest’ultima propria delle istituzioni pubbliche e in particolare dello stato moderno), ma anche sulla presenza di strutture di reciprocità tra individui, famiglie o clan che si riconoscono come appartenenti a un medesimo, specifico contesto sociale (Polanyi 2000). La scoperta di forme diffuse di economia informale (Bagnasco 1999) accanto ai più immediatamente visibili modelli di organizzazione di mercato ha permesso di comprendere meglio le dinamiche socioeconomiche sia su scala macro (nazionale o globale) che su quella locale, e ha evidenziato i legami intercorrenti tra il sistema economico e quello comunitario: il capitale sociale presente come bene pubblico nelle località (Coleman 1990) facilita l’infusione di fiducia nelle reti economiche, determinando condizioni in cui sono presenti aspettative di reciprocità di lungo periodo che limitano i comportamenti opportunistici e incentivano la cooperazione. La presenza di fiducia tra i contraenti abbassa i costi di transazione e favorisce gli appartenenti alla comunità rispetto ai soggetti esterni quando si ha la necessità di individuare una controparte per un’operazione economica: si induce così l’intensificazione degli scambi su scala locale, attivando un circolo virtuoso che può a sua volta generare ulteriore fiducia. Reiterandosi nel tempo, queste dinamiche (che sono dipendenti dalla quantità e qualità del capitale sociale disponibile, ma anche dallo stock di infrastrutture economiche, di capitale, di conoscenze presenti nella località) possono portare allo sviluppo di forti reti tra gli attori economici e favorire la creazione di sistemi produttivi locali altamente competitivi in virtù delle economie determinate dall’embeddedness delle forme della produzione e del lavoro nella trama fiduciaria locale (Cochrane 1987). 

			L’importanza del capitale sociale nelle dinamiche economiche è stata in Italia una delle principali cause del successo dei distretti industriali, filiere composte da dense reti di piccole e piccolissime imprese insediatesi in maniera informale e non regolata in molte località del Centro Nord (la “Terza Italia”: Bagnasco 1977). Se i modelli di sviluppo incentrati sul primato della grande impresa fordista erano in gran parte indifferenti rispetto alle caratteristiche del milieu territoriale, il vantaggio competitivo dei distretti industriali va rintracciato innanzitutto in strette dinamiche di interazione tra economia e società locale che hanno consentito di attuare su base territoriale (e non più all’interno di una unica impresa) processi di specializzazione flessibile (Piore, Sabel 1984) in grado di adattarsi rapidamente ai mutamenti dei mercati e delle tecnologie. Lo sviluppo dei sistemi distrettuali si è fondato sull’esistenza di una tradizione locale orientata all’imprenditorialità (spesso derivata dalle pratiche della piccola proprietà agricola o della mezzadria), e su una profonda “immersione” delle reti economiche nelle reti sociali (Grandori, Soda 1995), che ha permesso agli attori economici di attivare relazioni comunitarie di scambio informativo, normativo e affettivo per definire forme di accordo implicite e/o aperte fondate su meccanismi sociali quali potere, influenza, solidarietà, tutelate a volte più dal timore di ostracismo e di perdita della reputazione che dall’enforcement legale dei contratti1. La possibilità di attivare il capitale sociale presente nella località ai fini dell’azione economica ha facilitato lo scambio di informazioni, l’ammortizzazione del conflitto tra capitale e lavoro, l’assemblaggio di reti di collaborazione tra le imprese. 

			L’idea che i distretti potessero usufruire di una particolare atmosfera imprenditoriale (Marshall 1919), in grado di garantire l’accesso a un vasto pacchetto di economie esterne all’impresa ma interne alla località, ha concentrato l’attenzione sulle loro forme di organizzazione e di regolazione. Il modello distrettuale ha proposto una dimensione regolativa delle dinamiche economiche locali che, volendo intervenire sia sugli aspetti organizzativo-imprenditoriali che su quelli comunitari-fiduciari, tende a ricomprendere l’ambito spaziale in cui il capitale sociale si accumula e si riproduce: non solo i luoghi della produzione, ma anche quelli in cui i lavoratori risiedono e socializzano. A tale scala (che può essere identificata con i Sistemi Locali del Lavoro elaborati in Italia da Istat), nella perdurante assenza di una legislazione che fosse specificamente dedicata alle loro esigenze2, molti distretti avevano stabilizzato sistemi e stili di governance nei quali la scarsa presenza di funzioni pubbliche di redistribuzione era compensata da un accresciuto ruolo regolativo di strutture ispirate a mercato e reciprocità: in essi si attuava una stretta interazione tra il mercato, l’organizzazione e la comunità, con un ruolo di assorbimento degli squilibri affidato al sistema politico (Trigilia 2005). 

			Lo studio delle particolari condizioni organizzative dei distretti industriali ha portato alla definizione di un approccio “distrettualista”, enfatizzante il ruolo del milieu locale nella costruzione della competitività3, che a partire dagli anni Ottanta ha elaborato e sperimentato una grande varietà di strumenti operativi per la regolazione dell’economia alla scala locale: sistemi informativi, consorzi, sistemi decisionali aperti e inclusivi, strutture e processi per il coordinamento delle reti economiche e della conoscenza.

			Questi strumenti e pratiche hanno contribuito a definire gli assunti di base di un nuovo paradigma dello sviluppo locale che ha trovato ampia diffusione anche in territori non interessati da dinamiche distrettuali, e che ha ispirato una nuova generazione di politiche economiche (locali, ma anche nazionali e comunitarie) fondate sulla sussidiarietà, sul decentramento e sulla territorializzazione (Cabodi, de Luca 2014). Gli elementi di base di tale paradigma possono essere così sintetizzati:

				un forte focus sulle dinamiche endogene alla località, che porta a considerare le politiche industriali come “affari locali”, anche a volte a scapito del coordinamento orizzontale con altri luoghi e verticale con altri livelli di regolazione (occorre infatti considerare come, anche nei distretti industriali “puri”, l’ambito del Sistema Locale del Lavoro non coincida con gli assetti spaziali dell’intera filiera, ma solo di una parte di essa: restano escluse le fasi della produzione non localizzate in territori contigui, le attività di distribuzione e di commercializzazione, i servizi per le imprese che non sono prodotti in loco ma reperiti nei sistemi metropolitani); 

				un orientamento place-based (Barca 2009) che ha spinto all’approfondimento dello studio delle singole località nella coscienza che le peculiarità dei territori dovessero essere affrontate con strumenti customizzati alle esigenze locali e non con modelli di sviluppo prestabiliti e importati. Questa tendenza ha sostenuto l’attivazione in molti luoghi di risorse locali ancora inespresse, ma ha anche prodotto risultati meno positivi, quali una semplicistica applicazione di pratiche di eccellenza realizzate altrove, da cui sono stati ricavati progetti di sviluppo locale “chiavi in mano” rivelatisi spesso inadatti al mutato contesto;

				una valorizzazione dei saperi impliciti, del know how e delle tradizioni produttive e lavorative locali, considerati come elementi fondanti del vantaggio competitivo del territorio e quindi meritevoli di valorizzazione con interventi dedicati (strutture formative, reti di scambio di informazioni e conoscenze, pratiche di socializzazione, eventi…); 

				una forte enfasi sul ruolo del capitale sociale che si è tradotta nell’organizzazione di strumenti di sostegno e incentivazione dell’azione economica (sia individuale che collettiva) basati sulla fiducia e su meccanismi di learning by monitoring, resi possibili dalla concentrazione di tutti gli attori coinvolti in una sola località;

				un approccio inclusivo alla governance, spesso con la partecipazione di attori locali che non sono stakeholder delle funzioni economiche ma cui si riconosce un ruolo nella definizione dell’ambiente (nel caso dei distretti, l’“atmosfera industriale”) e delle sue caratteristiche operative. Si sono ampiamente diffuse su scala locale strutture di governance deliberative organizzate come agenzie strategiche di reti organizzative composte da soggetti indipendenti, caratterizzate da una leadership (prevalentemente) condivisa piuttosto che da una concentrazione delle funzioni di coordinamento e controllo dello sviluppo economico. 


			Il paradigma “localista” ha ampiamente contribuito a ridefinire i modelli di regolazione dei sistemi economici locali, incentivando il rafforzamento delle vocazioni economiche locali e inducendo una sempre più spinta differenziazione delle strategie di sviluppo da parte di località appartenenti a un medesimo contesto regionale o nazionale, in una prospettiva antitetica rispetto al predominio delle politiche industriali centralizzate tipiche degli stati nazionali nel periodo fordista.

			Questo approccio ha il pregio di avere individuato una scala di regolazione coerente e agevolmente identificabile, con la quale è possibile intervenire in maniera integrata sulle dinamiche economiche e su quelle sociali: la necessità di far coincidere gli spazi della produzione e gli ambiti di regolazione ha sostenuto la diffusione di reti di governance trasversali rispetto alle ripartizioni amministrative comunali, e aperte alla partecipazione di attori privati. Imprese e associazioni di categoria datoriali e sindacali hanno trovato titolo per partecipare senza mediazioni ai tavoli decisionali, così rinsaldando, in maniera più o meno formalizzata, i legami tra l’economia, la politica e la società locale (Hernes, Selvik 1981). Allo stesso tempo, gli attori pubblici della regolazione hanno trovato palestre in cui sviluppare la capacità di operare al di fuori dei canali e degli strumenti dell’azione istituzionale, anche affidandosi a strumenti di diritto privato, e hanno così contribuito a individuare e consolidare forme di collaborazione interistituzionale elastiche e orientate alla pratica, spesso assemblate a una scala intermedia tra quella comunale e quella provinciale.

			Proprio mentre si consolidavano strumenti di regolazione dell’economia affinati alla scala della località, il modello dello sviluppo endogeno dei territori entrava in crisi in seguito all’accelerazione del processo di globalizzazione, che rapidamente ridisegnava le geografie economiche consentendo (e di fatto imponendo) l’integrazione a scala planetaria dei mercati dei beni e dei servizi, dei fattori produttivi e delle tecnologie (Camagni 2000). L’apertura e l’integrazione dei mercati hanno reso necessaria una notevole mobilità delle risorse e un miglioramento delle capacità di comunicazione degli attori economici: i tempi dell’economia si sono velocizzati, e la flessibilità delle forme della produzione è diventata un paradigma, rendendo fondamentale la capacità di impegnare risorse nell’innovazione in modo continuo, per adeguarsi alle dinamiche in perenne trasformazione che hanno luogo nel mercato. 

			Le forme reticolari di organizzazione delle filiere produttive che avevano determinato il successo delle esperienze distrettuali sono anche fondanti del nuovo modello di economia globalizzata, con il rilevante mutamento che a interessare è non più solo la frammentazione verticale della produzione tra nodi indipendenti ma anche la frammentazione orizzontale nello spazio. Se nel periodo fordista si è enfatizzato il ruolo delle economie di scala, l’epopea dei distretti e la rinascita delle economie urbane hanno concentrato l’attenzione sulle economie di localizzazione determinate dalla vicinanza spaziale di una molteplicità di attività economiche. Negli scenari globalizzati della società dell’informazione accanto a queste ultime si sono fatte sempre più rilevanti anche economie di diversificazione, cioè vantaggi derivanti dalla capacità delle imprese di produrre più tipi di beni e servizi coordinando in modo efficace funzioni disperse nello spazio (Mela 1996). Come conseguenza, le relazioni transterritoriali hanno guadagnato importanza all’interno delle reti economiche: lo spazio dei flussi consente la comunicazione fra i luoghi e ne ridefinisce le condizioni di competitività, modificando le strategie di localizzazione delle imprese e il loro rapporto con il territorio e con la località. 

			Nonostante uno degli effetti più visibili di queste dinamiche sia stato il trasferimento di unità produttive dai paesi a maggiore tasso di sviluppo ad aree di recente industrializzazione, laddove è possibile produrre a costi inferiori (Cohen 2006), la concorrenza nei mercati globali non si fonda sulla riduzione dei costi quanto sulla capacità di generare qualità e di mantenerla attraverso l’innovazione continua. Ad acquisire rilevanza è la capacità di elaborare conoscenze sempre nuove da incorporare nei processi produttivi, per collocarsi in nicchie delle filiere e dei mercati meno esposte alla concorrenza proveniente dai paesi emergenti (Butera, Garavaglia 2007). Per saldare reti in grado di integrare sistemi della produzione e saperi dispersi nello spazio le filiere si sono riorganizzate in catene del valore allungate (Gereffi, Korzeniewicz 1994; Gereffi 2006), composte da entità imprenditoriali autosufficienti e innovative che operano stabilmente su scala globale (Butera, 1990; Castells 2002; Pichierri 2002). Le catene del valore allungate sono reti governate (Butera 2001), in cui si realizzano processi coordinati (governance e controllo di gestione, marketing, tecnologia, logistica, ricerca e sviluppo) per poter gestire le economie di diversificazione includendo tutti gli elementi di costruzione del valore aggiunto, a partire da quelli generati dalle sinergie tra settori affini (si tratta infatti di reti ampiamente transsettoriali, che mettono a sistema differenti attività manifatturiere così come attività della conoscenza e dei servizi avanzati alla produzione reperibili in primo luogo nelle global city). 

			Questi assetti delle reti economiche ibridano le caratteristiche organizzative di modelli precedentemente poco connessi (imprese integrate transnazionali, reti di imprese distrettuali, grande distribuzione). A cogliere i vantaggi del nuovo paradigma sono state in primo luogo le grandi imprese transnazionali, che già a partire dagli anni Ottanta del xx secolo hanno progressivamente aumentato la loro competitività grazie alla diffusione di nuovi modelli tecnologici e organizzativi che hanno trasformato i grandi impianti produttivi fordisti in strutture a rete (Butera 1990), permettendo di raggiungere un’elasticità operativa impensabile nei decenni precedenti.

			I cambiamenti nei mercati e nelle filiere hanno messo in crisi il paradigma localista: gli stessi distretti industriali che ne erano una delle manifestazioni più visibili si sono ritrovati indeboliti nei loro precipui punti di vantaggio e esposti al rischio di una insanabile disarticolazione della filiera. La necessità di integrare il sistema di saperi taciti locali (know how, etica del lavoro, modalità tradizionali di lavorazione e di organizzazione della produzione, stili imprenditoriali…) con i sistemi di saperi codificati richiesti per inserirsi e competere nelle reti globali (disponibili nelle università, negli headquarter delle imprese performanti, nelle reti professionali) ha imposto una sostanziale modifica “dall’interno” (Bonomi, Rullani 2001) dei modelli organizzativi e operativi delle imprese distrettuali. Le forme dell’impresa transazionale (Wiliamson 1987) hanno dovuto essere ripensate per consentire collaborazioni più intense e idiosincratiche con i fornitori e i partner di filiera, per avviare processi strutturali di innovazione di prodotto e di processo, per rafforzare gli elementi di competitività non riguardanti le proprie attività principali (marchio, immagine, design, servizi postvendita), per connettersi ai mercati in maniera diretta e avere un immediato riscontro sui loro mutamenti. Da sistemi produttivi che fondavano il proprio vantaggio sul saper fare, i distretti hanno dovuto specializzare in modo sempre più fine le competenze possedute e diversificare il proprio campo di applicazione, diventando centri di saperi (Corò, Micelli 2006) e «crocevia delle reti di imprese allungate» (Butera, Garavaglia 2007). Una transizione radicale, che molte imprese non sono state in grado di affrontare e che ha fatto emergere nuove configurazioni della struttura socioeconomica dei territori: dai distretti tradizionali si è passati a forme più aperte, ancora in parte da riconoscere e da studiare, quali i cluster (Porter 1991), gli augmented district (De Michelis 2001), i nuovi distretti produttivi (Corò, Micelli 2006), i distretti tecnologici (Bossi, Bricco, Scellato 2006). 

			Una analoga tendenza verso l’estensione a scale più ampie di relazioni e funzioni in precedenza concentrate nella località si è verificata anche in altri sistemi economici locali, che hanno dovuto riposizionare le proprie strategie di sviluppo: nei poli metropolitani e urbani la cui competitività dipende sempre più dal posizionamento nelle gerarchie globali dei flussi informativi e delle conoscenze4; nei sistemi locali a vocazione turistica e culturale che per richiamare visitatori devono affinare la propria offerta in primo luogo per differenziarla da quelle dei territori competitor; nelle aree interne e rurali che nei mercati globali possono trovare inedite possibilità di valorizzazione di lavori e prodotti tradizionali (si pensi alle nicchie di mercato in cui operano le reti di slow food, basate su produzioni sostenibili tanto dal punto di vista etico quanto da quello ambientale). Nei paesi avanzati, escludendo le poche aree così periferiche e svantaggiate da essere ancora sconnesse dalle reti globali dei flussi, la località non può più essere considerata come la scala prevalente di organizzazione della maggior parte delle dinamiche economiche: l’oggetto della regolazione è sempre meno identificabile con un’area territoriale, e si presenta invece come una rete il cui assetto tende a essere molto variabile (Sforzi 1999). Le geografie economiche ricostruite seguono l’estensione e le gerarchie del campo organizzativo (Powell, DiMaggio 1991) di ciascuna catena del valore, comprendendo anche le attività non di filiera ma connesse quali i servizi, la logistica, i sistemi delle conoscenze, i mercati, le istituzioni di regolazione: un insieme di elementi disomogeneo e vasto, che porta gli attori economici a riorganizzare continuamente le proprie relazioni nello spazio economico globale, alla ricerca delle migliori condizioni per la propria crescita e sviluppo.

			Per comprendere come le nuove forme di organizzazione delle reti economiche si relazionino con i territori, appare necessario individuare le componenti del vantaggio competitivo che restano legate a località specifiche invece di disperdersi indifferentemente nello spazio. I fattori che rendono interessanti per le filiere allungate i sistemi locali sono assai eterogenei e possono riguardare le forme della produzione e del lavoro, il ruolo delle istituzioni intermedie, la presenza di asset rari e non riproducibili altrove, le caratteristiche del contesto regionale e d’area vasta. Poiché ciascuno di tali fattori opera in maniere differenti e presenta peculiari problemi di governance, le loro dinamiche meritano di essere esaminate distintamente, anche facendo riferimento al caso italiano. 

			Asset unici e resilienti

			In apertura di questa elencazione è necessario accennare a quei fattori di attrattività dei contesti locali che non sono esposti alla competizione territoriale perché dipendenti da asset inamovibili, caratteristici di specifiche località. Si tratta di risorse locali “già attivate” (in quanto la attivazione è condizione necessaria perché esse creino valore: Casavola, Trigilia 2012) che la località eredita da periodi precedenti, e che non possono essere riprodotte in altri luoghi, se non attraverso processi necessitanti tempi assai più lunghi di quelli su cui si organizzano le strategie degli operatori economici. Tali dotazioni possono dipendere da caratteristiche ambientali (la presenza di materie prime uniche, oppure di un patrimonio naturale, storico, artistico, o culturale di riconosciuto valore: è il caso delle economie di molti sistemi turistici e delle città d’arte) o dall’esistenza di “brand territoriali” qualificanti le materie prime e le lavorazioni locali (dalle “ciliegie di Vignola” ai “tartufi di Alba”, alle “produzioni vinicole Doc” e più in generale a molte aree di attività riconducibili al “Made in Italy”), che forniscono opportunità di business o elementi di valore accessibili solo a imprese che operino direttamente nel territorio. 

			L’attrattività del territorio può altresì essere determinata non da elementi qualitativi, ma al contrario da elementi quantitativi, cioè dalla presenza di più fattori che non sono rari né unici, ma che si combinano localmente in assetti particolarmente adatti all’attrazione e allo sviluppo di attività economiche. Sono queste condizioni tipiche delle economie urbane, la cui alta resilienza è data dalla concentrazione di capitale, di attività e conoscenze in più settori economici dell’industria e dei servizi avanzati, di infrastrutture per la connessione ai flussi di persone e merci (strade, porti, interporti, aeroporti) e a quelli informativi (banda larga e wi-fi), che insieme generano corpose economie esterne (Chinintz 1961). Anche se molti di questi fattori hanno aumentato la propria mobilità con l’avvento del capitalismo globalizzato, i sistemi urbani sembrano aver mantenuto vivacità e capacità di riconversione maggiori rispetto ad altre economie locali; in particolare la letteratura sulle global city (Sassen 1997a, 1997b) e sul world city network (Taylor 2004) ha evidenziato come nel nuovo scenario economico i grandi sistemi metropolitani di rango globale siano ancora, e sempre più, nodi cruciali in cui si concentrano funzioni strategiche (di gestione, indirizzo, controllo) delle catene del valore allungate. Ma le economie di agglomerazione e di diversificazione possono operare anche a beneficio di città di minori dimensioni, in particolare quando queste sono altamente interconnesse e si organizzano in reti urbane (McCann, Acs 2011; Camagni, Capello, Caragliu 2014).

			Il vantaggio competitivo nelle forme della produzione

			In particolare in Italia, dove il tessuto produttivo è composto in prevalenza da imprese medio-piccole, l’inserimento dei sistemi economici locali in reti lunghe è stato spesso facilitato dall’azione di imprese innovative che hanno progressivamente sviluppato funzioni di controllo e di indirizzo grazie alle quali hanno potuto fungere da tramite tra le imprese subfornitrici orientate alla produzione, le imprese fornitrici di servizi avanzati per la globalizzazione (design, marketing, finanza, logistica…) e i mercati di sbocco (Corò, Micelli 2006). 

			In molti casi si tratta di imprese che pur mantenendo dimensioni limitate sono in grado di operare come “multinazionali tascabili”, coordinando altri nodi indipendenti a monte e a valle della filiera transterritoriale grazie agli stessi asset tecnologici e organizzativi che hanno permesso alle grandi imprese transnazionali di riconfigurarsi come imprese-rete. Poiché i mercati si sono fatti troppo ampi e mutevoli per poter reagire in tempi utili all’incremento della domanda dei propri prodotti con aumenti dimensionali, la crescita di queste “medie imprese performanti” (Butera 1997) si è realizzata tramite modalità reticolari (Grandinetti 2010), fondate sulla gestione dei sistemi della conoscenza e delle proprie reti business-to-business e business-to-consumer. Le imprese leader dei nuovi distretti produttivi (Corò, Micelli 2006) hanno scelto di investire nell’innovazione continua di processo e di prodotto, nei sistemi informativi, in asset immateriali come marchi e design. Non di rado sono imprese no-manufacturing, che impiegano artigiani locali terzi per le lavorazioni dove la qualità è più importante (mentre le fasi meno pregiate della produzione sono reperite sul mercato globale), operando di fatto come agenzie per la connessione delle imprese locali alle filiere lunghe: in questo senso la loro presenza è un vantaggio competitivo per il territorio che le ospita.

			Gli assetti organizzativi delle medie imprese performanti non sono quelli tipici dell’impresa rete, ma risultano mutuati da una matrice locale, il cui imprinting tramanda gli elementi di una peculiare italian way of doing industry che resta competitiva nelle reti lunghe perché orientata alla continua ricerca della qualità nei processi e nelle relazioni (Butera, De Michelis 2011). Del modello di impresa familiare da cui si sono evolute queste imprese mantengono non solo gli aspetti culturali (la dedizione al lavoro, la cura della corporate identity, l’attenzione al cliente) ma soprattutto gli stili gestionali, caratterizzati da una presenza forte della proprietà. L’unicità della gestione favorisce la flessibilità operativa e il risk-taking, garantendo allo stesso tempo nel lungo periodo la continuità delle strategie. È altresì un elemento che spesso agevola le transazioni, in quanto consente all’impresa di stringere accordi con una maggiore velocità e affidabilità rispetto a strutture dove la catena di comando si presenta maggiormente complessa (Ceravolo, Garavaglia 2013).

			Il vantaggio competitivo nelle agenzie Kibs

			Non sempre a saldare le filiere allungate è l’azione di singole imprese leader: in molti casi un ruolo nodale nell’organizzazione delle nuove forme reticolari della produzione è rivestito da agenzie produttrici dei servizi strategici fondati sull’utilizzo intensivo di conoscenze (ricerca e sviluppo, sistemi della qualità, marketing…) che sono necessari alle imprese per operare nei mercati e per innovare (knowledge intensive business services, abbreviato in Kibs: Miles et al. 1995; Cappellin 2009; Grandinetti, Furlan, Campagnolo 2010). In molti casi queste agenzie nascono in ambienti metropolitani, e contribuiscono a spiegare il ruolo centrale delle città nell’economia della conoscenza (Cappellin 2007), ma sono numerose anche quelle germogliate nei sistemi produttivi locali, spesso a partire da centri servizi o da consorzi che hanno saputo connettersi con imprese, università e centri di ricerca in reti transterritoriali dedicate alla produzione e alla circolazione delle conoscenze, sviluppando un ruolo di interfaccia cognitiva tra i sistemi dei saperi locali e i saperi diffusi nello spazio dei flussi. Le agenzie Kibs accumulano esperienze e conoscenze decisive nel sostenere l’innovazione dei sistemi di produzione (Miles et al. 1995; Muller, Zenker 2001), ma soprattutto gestiscono relazioni fra imprese e fra territori (Grandinetti 2010): la loro attività mette in contatto entità disperse sia in senso funzionale che in senso spaziale, facilitando il reperimento di partner per l’innovazione e l’individuazione di nuove prospettive di business. Ciò avviene senza guida o imposizione, attraverso processi di mercato resi possibili dalla condivisione di informazione e di capitale sociale tra filiere e tra luoghi, dei quali le agenzie Kibs agiscono più da gatekeeper che da leader, come invece le medie imprese performanti: Grandinetti porta l’esempio del consorzio Catas, un centro servizi avviato dalla Camera di Commercio di Udine, il cui compito originario era quello di effettuare controlli di qualità sulle produzioni del locale distretto della sedia (Grandinetti 2010). A partire dagli anni Settanta il centro Catas ha incrementato il ventaglio della propria offerta di servizi specifici a sostegno dell’innovazione del settore del mobile, rivolgendosi non solo alle imprese locali ma anche a quelle degli altri distretti e poli produttivi. La rilevanza dei clienti extralocali è cresciuta di pari passo con la specializzazione di Catas su servizi dedicati alle imprese più innovation-oriented, alimentata sia dalla conoscenza del settore e delle sue dinamiche che era disponibile nel locale distretto della sedia, sia da contatti sempre più intensi con enti di ricerca in Italia e all’estero (Guenzi 1999). In tal modo, progressivamente, il centro servizi si è qualificato come attore centrale di una filiera della R&S per l’industria della sedia e del mobile estesa alla scala nazionale e oltre: detiene le conoscenze necessarie all’innovazione così come il capitale relazionale che serve a mettere in contatto e coordinare i soggetti coinvolti, ed è quindi in grado di connettere conoscenze locali (di differenti località) e conoscenze globali garantendo la qualità dell’informazione veicolata nello scambio. In questo processo Catas ha “lasciato indietro” una parte delle imprese del distretto udinese, quelle meno interessate all’innovazione, e di fatto si è tramutato da centro servizi di un distretto ad agenzia di un sistema reticolare e transsettoriale diffuso nello spazio: il suo criterio per la selezione di clienti e partner è basato sulla qualità e non (più) sull’appartenenza territoriale. 

			Il vantaggio competitivo nelle istituzioni intermedie

			Oltre alle agenzie Kibs, un fattore importante nel definire la competitività dei sistemi locali è dato dall’azione di altri enti intermedi che hanno sviluppato competenze relative alla concertazione tra i soggetti economici e alla produzione di local collective competition goods (Bartezzaghi, Rullani 2008; Feltrin 2010): amministrazioni comunali e provinciali5, camere di commercio, associazioni di rappresentanza di imprese e lavoratori, banche locali e fondazioni bancarie, istituti scolastici e università, consorzi di imprese. Operando su scala ridotta, tali istituzioni sono in grado di percepire con maggiore precisione la domanda locale e di produrre un’offerta selettiva di beni categoriali (formazione professionale, servizi informativi, infrastrutture economiche, incentivi alla cooperazione tra imprese…). In Italia le istituzioni intermedie hanno esercitato una influenza significativa sui processi di sviluppo locale di lungo periodo (Arrighetti, Seravalli 1999), anche per causa dello scarso ruolo di indirizzo ricoperto dalla programmazione economica centrale, incentivando una marcata differenziazione territoriale: nei sistemi locali già caratterizzati da reti economiche e sociali dense (soprattutto nel Nord e nella “Terza Italia”) l’azione delle istituzioni intermedie ha consentito di rafforzare i processi di crescita economica, mentre nelle aree più povere l’inefficacia delle stesse istituzioni ha spesso comportato un ulteriore freno allo sviluppo (Dall’Aglio 1999).

			Con l’allargarsi dello scenario di riferimento, l’importanza di questi attori, che nei territori virtuosi si sono già “allenati” a organizzare processi di sviluppo locale su una scala non coincidente con i confini amministrativi (quale quella del distretto industriale), tende ad aumentare, sommando al ruolo di fornitori di servizi per la competitività su scala locale un nuovo ruolo come facilitatori nell’assemblaggio e nella saldatura di reti economiche frammentate nello spazio. Tali reti, al cui interno le relazioni tra attori non sono rafforzate dalla prossimità fisica e dalla condivisione di elementi comunitari (Bagnasco, Storti 2008; Bagnasco 2009), sono afflitte da deficit di cooperazione e da difficoltà nell’individuare le opportunità di innovazione e di crescita (Pacetti 2008). Nella loro veste di broker istituzionali (Tajani 2010) le istituzioni intermedie operano per la composizione degli interessi, forniscono legittimazione, allargano il consenso, riservandosi inoltre ruoli di garanzia e vigilanza sulle attività della rete: esse rendono quindi disponibile una piattaforma istituzionale per facilitare e indirizzare il coordinamento tra reti di imprese (Butera, Alberti 2012). La loro azione, se ben organizzata e indirizzata, può contribuire in maniera decisiva a ricreare all’interno delle reti transterritoriali le condizioni di competitività tipiche dei contesti locali.

			Occorre notare come in Italia, negli ultimi anni, l’azione delle istituzioni intermedie a sostegno dello sviluppo economico sia stata contrastata da forti spinte centripete (all’interno di una più generale tendenza verso un nuovo centralismo che sarà oggetto di approfondita analisi nel prossimo capitolo, dedicato ai sistemi istituzionali delle località). Questo nuovo orientamento si è concretizzato in programmi di sviluppo nazionali o regionali che, pur organizzando processi tecnicamente place-based, mantengono uno stretto controllo centrale sulle modalità di redistribuzione delle risorse e sulle tipologie di interventi praticabili (per esempio la strategia nazionale per le aree interne promossa dal Ministero per lo Sviluppo Economico, o molti Programmi Operativi Regionali che sovrintendono alle risorse dei fondi strutturali Fesr). La medesima ratio ha ispirato provvedimenti draconiani di ridimensionamento degli enti intermedi: la riforma delle Camere di Commercio, che ne ha sensibilmente ridotto la disponibilità economica e limitato le funzioni a compiti di carattere burocratico-amministrativo (registro delle imprese) e non più di promozione dello sviluppo locale; oppure le incerte vicende dell’abolizione delle province, con cui si è previsto il trasferimento a regioni e comuni delle funzioni di sviluppo economico, senza però che venissero parimenti reindirizzate le risorse necessarie alla loro gestione (e senza modificare i vincoli imposti dal patto di stabilità che impediscono agli enti locali di programmare investimenti importanti). Il ridimensionamento a cui sono state obbligate le istituzioni intermedie ha comportato riduzioni dei servizi per le imprese e notevoli perdite di competenze a livello locale. In particolare nei territori dove l’azione degli enti intermedi è stata più intensa nel promuovere lo sviluppo sta quindi venendo a mancare uno dei pilastri che sostenevano la qualificazione e l’innovazione del sistema, proprio in un momento di cambiamento in cui tale capacità poteva essere decisiva per favorire la connessione dell’economia locale alle reti lunghe. 

			Il vantaggio competitivo nelle forme del lavoro

			Nelle catene del valore allungate non è vincente solo il lavoro a basso costo: saperi produttivi specifici incorporati nel lavoro, presenti solo in alcune località e non altrove, continuano a costituire importanti elementi di vantaggio competitivo. 

			La presenza di lavoro qualificato e di know how ha attratto nei distretti industriali le grandi imprese transnazionali, contribuendo a frammentarne l’integrità, ma è anche stato un fattore determinante per la sopravvivenza di molte piccole imprese distrettuali, che hanno potuto collocarsi in nicchie delle filiere e dei mercati in cui la concorrenza si basa sulla qualità e non sui costi (purtroppo ciò è stato possibile solo quando le specializzazioni produttive locali erano tali da permettere al consumatore di valutare e apprezzare il valore aggiunto dato da una lavorazione ben fatta: principalmente, quindi, per prodotti che possono essere specialties). 

			Interpretando nel caso italiano le teorie di Sennett (Sennett 2008) che hanno evidenziato il ruolo dei saperi manuali affinati dall’esperienza nelle moderne forme della produzione, Stefano Micelli ha identificato nelle forme del lavoro artigiano uno degli elementi fondanti del permanente successo delle produzioni manifatturiere made in Italy (Micelli 2011). La qualità del lavoro artigiano è data dalla combinazione di esperienza di processo e di creatività personale, ma anche da un attaccamento e una dedizione al lavoro che presuppongono un’assunzione di responsabilità sulle attività e sul prodotto finale da parte dell’operatore. Messe in ombra dalle forme del lavoro standardizzato fordista dominanti nelle società industriali del xx secolo, le competenze artigiane sono progressivamente diventate cruciali per soddisfare le esigenze di clienti e consumatori che privilegiano la qualità, contribuendo in maniera determinante al successo dei distretti industriali. Le professionalità artigiane non sono più caratteristiche soltanto della piccola impresa, ma vengono sempre più riconosciute e valorizzate anche nelle grandi imprese-rete e nei sistemi di filiera transterritoriali, grazie a modelli di organizzazione del lavoro meno rigidi di quelli fordisti. Parallelamente emergono però anche nuove forme di autoproduzione che abbassano i costi di accesso ad aree di mercato in precedenza inaccessibili alle microimprese: lo sviluppo di tecnologie economiche per la progettazione Cad, la prototipazione rapida e, più recentemente, la stampa in 3D hanno aperto alle capacità artigiane orizzonti applicativi finora impensati, consentendo produzioni in serie ridottissime, a metà tra il lavoro artistico e il manufatto industriale, e riducendo drasticamente i costi di sviluppo del prodotto, di prototipazione e di riproduzione. È presumibile che nel prossimo futuro l’evoluzione e la diffusione delle tecnologie di autoproduzione consentirà a una gamma sempre maggiore di beni di essere prodotta e assemblata direttamente dai clienti, così come oggi si stampa un testo scaricato in formato elettronico da internet o si monta un tavolino Ikea, determinando la nascita di intere nuove aree di mercato accessibili a imprese di piccolissima scala specializzate in lavorazioni artigianali, customizzate in base alla richiesta del cliente per soluzioni tecniche, design, possibilità di utilizzo.

			Oltre ai saperi artigiani e al know how locale, nella società dell’informazione assumono valore anche altre forme di lavoro, più mobili nello spazio ma lo stesso tendenti a concentrarsi in specifici ambienti: quelle che elaborano sistematicamente conoscenze e informazioni per produrre nuova conoscenza. Nell’amplissima categoria dei lavoratori della conoscenza rientrano le professionalità che operano sull’immateriale e sul simbolico, necessarie alla produzione e circolazione dell’informazione nello spazio dei flussi (Drucker 1991; Butera et al. 2008): non solo le posizioni manageriali ai differenti livelli di responsabilità nelle filiere allungate, ma anche le professioni intellettuali, gli operatori dei servizi avanzati, i tecnici di macchina che applicano in maniera creativa ed esperta conoscenze standardizzate garantendo maggiore efficienza e qualità al processo manifatturiero (in questo senso la categoria si sovrappone a quella dei lavoratori artigiani descritti da Micelli). Le forme del lavoro della conoscenza sono tanto varie da non poter essere ricondotte a caratteristiche unitarie, ma in gran parte nascono e si sviluppano nello stesso ambiente, quello metropolitano. A evidenziare il ruolo del contesto urbano nel facilitare lo sviluppo di attività ad alto contenuto di conoscenza sono stati in particolare gli studi di Richard Florida su una categoria particolare di lavoratori della conoscenza, la “classe creativa” che produce conoscenze originali incrociando in maniera inaspettata saperi da campi diversi e non convenzionali (Florida 2003). Per la crescita di comunità creative sono determinanti non solo la presenza di poli di alta formazione e di infrastrutture tecnologiche Ict, ma anche un ambiente intellettualmente vivace in cui si possano cogliere stimoli provenienti da differenti culture, saperi e sistemi di significato. La classe creativa predilige località in cui vi siano un’ampia offerta culturale e per il tempo libero, buoni livelli di qualità della vita, ampia tolleranza per la diversità e i comportamenti non omologati. Anche su queste dotazioni e funzioni si organizza la competizione tra città per formare e attrarre i lavoratori della conoscenza necessari a garantire il funzionamento dei servizi avanzati per la globalizzazione su cui si fonda l’economia della società dell’informazione: le qualità della “vita spirituale” tipiche delle metropoli (Simmel 1995) sono diventate elementi misurabili di valore che le imprese tengono in conto quando organizzano le proprie strategie di localizzazione.

			Il vantaggio competitivo del contesto territoriale di area vasta

			I motivi per cui il contesto regionale è diventato sempre più rilevante nel determinare le prospettive di sviluppo economico dei sistemi locali sono numerosi e non sempre immediatamente evidenti. Un primo ordine di fattori riguarda le caratteristiche del mercato: la necessità delle imprese internazionali di mantenere un contatto stretto con i propri clienti (attuali e potenziali) spinge non solo all’integrazione nelle filiere delle fasi di distribuzione e commercializzazione, ma anche a strategie di localizzazione di tipo market-seeking, piuttosto che cost-reducing (Mutinelli 2007). Ricchezza ed estensione del mercato regionale sono quindi tra i fattori principali che portano a prediligere un territorio e non un altro. Alla scala d’area vasta si possono inoltre generare economie esterne, in particolare economie di agglomerazione (Scott 2001a) prodotte dalle interconnessioni tra specializzazioni produttive locali in settori differenti. Nonostante la società della informazione abbia abbattuto i costi di transazione dipendenti dallo spazio, alla scala regionale gli attori economici possono realizzare transazioni più rapide e più flessibili di quelle che si stringono nei mercati globali. Ciò induce le componenti più dinamiche delle filiere, dei mercati del lavoro, dei sistemi dei saperi e delle conoscenze a saldarsi in supercluster policentrici di scala regionale, la cui competitività complessiva è maggiore di quella risultante dalla mera somma delle loro singole parti. Questo fenomeno appare particolarmente evidente nei sistemi di city-region che si compongono attorno a poli metropolitani di rango globale (Scott 2001a, 2001b, 2006): in controtendenza rispetto ai trend di diminuzione del peso delle attività industriali nei paesi avanzati (Soja 2000; Scott 2001a), nelle city-region permane un’enorme varietà di settori manifatturieri, che operano in stretta sinergia tra loro e con le attività dei servizi avanzati concentrate nella global city (finanza, contabilità, consulenza gestionale, design, ricerca…) per innovare, per individuare nuove opportunità di business, per accedere ai mercati globali. Le city-region sono spazi di transazioni in cui circolano e si ricombinano dense masse di capitale e di lavoro (Scott 2006; Perulli 2007), popolate da attori economici che si riconoscono come parte di un unico sistema interconnesso, ricostruendo in parte a una dimensione più vasta l’atmosfera imprenditoriale tipica delle economie locali.

			Il modello della city-region permette di raffigurare la nuova divisione internazionale del lavoro (Moretti 2013) in maniera più complessa rispetto alla prospettiva che individua nella global city la concentrazione delle attività tecniche, professionali e gestionali che creano valore nelle filiere, e contemporaneamente definisce le periferie primariamente come serbatoi di forza lavoro a basso costo per le imprese multinazionali; evidenziando la permanenza di forti sistemi manifatturieri all’interno delle city-region si concentra invece l’attenzione sulla presenza di lavoro a basso tasso di conoscenza e a basso salario, nell’industria e nei servizi, anche nei paesi maggiormente sviluppati. 

			Nelle city-region sono in atto fenomeni di crescente polarizzazione economica (Scott 2001a; Fainstein 2001) che avvantaggiano i settori più connessi all’economia globale (le istituzioni finanziarie, i servizi avanzati alle imprese, le funzioni di controllo) a scapito delle attività di rilevanza esclusivamente locale. Le pressioni per la competitività incentivano tagli ai sistemi di welfare (Scott 2001a; Brenner 2004), aumentando la segmentazione tra ricchi e poveri ed esponendo al rischio di tensioni e di conflitti sociali. Si tratta di processi che faticano a trovare forme e scale adeguate di regolazione, in primo luogo perché richiedono il coordinamento di un gran numero di attori pubblici e privati che operano ciascuno su segmenti limitati del sistema: non sono al momento presenti forme di regional directorate che dispongano delle conoscenze, delle risorse, della capacità politica e della legittimazione necessarie per sovrintendere allo sviluppo economico, o per produrre politiche di redistribuzione in grado di affrontare le nuove questioni sociali e le nuove povertà (Scott 2001a).

			Nel contesto italiano, l’assemblarsi di dinamiche d’area vasta interessa in particolare le regioni del Nord. Milano è una city-gateway, sesta tra i poli urbani europei per accessibilità ai mercati secondo le classifiche stilate dall’osservatorio di Cushman & Wakefield, e costituisce il centro di un mercato regionale di 26 milioni di residenti con buoni livelli di reddito e capacità di spesa, oltre che di un ancor più esteso mercato potenziale in regioni contigue (l’Italia peninsulare, l’area balcanica, il bacino del Mediterraneo). Allo stesso tempo, la presenza di un sistema manifatturiero forte e polispecializzato permette la generazione di economie di agglomerazione e attira global player attivi nel business to business, che offrono prodotti e servizi alle filiere locali (Basile, Benfratello, Castellani 2005). In altre parole, l’attrattività di Milano e del Nord nei confronti delle imprese internazionali è data dall’essere contemporaneamente mercato e luogo di produzione6. 

			A partire dagli anni Novanta dello scorso secolo l’accresciuta attenzione alle dinamiche economiche a scala di city-region ha portato all’avvio di programmi di ricerca volti a indagare le relazioni tra economia e società nel Nord Italia, dal pionieristico studio di Fondazione Agnelli sulla “regione padana” (Fondazione Agnelli 1992) al più recente “Progetto Nord” promosso da Fondazione Irso (Perulli, Pichierri 2010; Perulli 2012). È stata individuata una dimensione di scambio e di coordinamento transregionale rilevante per molti settori produttivi, saldata da un sistema delle conoscenze formali e dei servizi avanzati per le imprese che si concentra nel nodo metropolitano milanese e in una fitta rete di nodi urbani secondari (Bologna, Torino, Venezia, Genova, Trieste e altri ancora: l’organizzazione delle funzioni urbane nel macrosistema del Nord sarà esaminata dettagliatamente nel capitolo quinto, dedicato alle forme della città postmetropolitana). Le forti interazioni tra sistemi produttivi e poli dei servizi assemblano una piattaforma macroregionale e in parte transfrontaliera (per esempio con il Canton Ticino), che opera in maniera integrata sui mercati globali. Ne sono esempi notevoli le filiere agroalimentari che si addensano tra basso Piemonte, Lombardia meridionale ed Emilia-Romagna, le reti della meccatronica che uniscono imprese e università di tutto il Nord, le numerosissime e strette collaborazioni tra le attività dei design di Milano, Torino, Bologna e i distretti industriali sparsi nella macroregione (Garavaglia 2012). La scala macroregionale è anche quella intorno alla quale si organizzano molte funzioni economiche quali la logistica, i sistemi della conoscenza e della formazione superiore, le attività di ricerca e sviluppo. 

			Per i sistemi locali del Nord Italia l’immersione in un contesto di fitte relazioni economiche a scala regionale modifica notevolmente il quadro competitivo e le prospettive di sviluppo: non solo alcune aree di attività risultano favorite rispetto ad altre, ma si richiede anche la capacità di cooperare tra territori per produrre local collective competition goods adeguati agli assetti sovralocali assunti dalle filiere. In assenza di strumenti a sostegno dell’armonizzazione delle politiche economiche a scala di macroregione, permane una situazione di frammentazione della governance e di forte concorrenza tra sistemi locali e tra Regioni, solo in parte regolata da accordi-quadro negoziati dalla politica.



			L’elenco degli elementi di vantaggio competitivo che anche nel capitalismo globalizzato restano saldati a specifiche località non pretende di essere esaustivo, eppure consente di cogliere la grande complessità dei nuovi modelli di organizzazione dell’economia dello spazio. Anche nei sistemi produttivi locali a vocazione monosettoriale, come i distretti, l’ambito operativo in cui si organizzano le attività e le strategie degli attori economici appare sempre più dipendere da assetti sovralocali (caratteristiche del mercato di riferimento, localizzazione dei fornitori, delle agenzie Kibs e dei servizi avanzati per le imprese, delle reti di filiera, dei competitor) che sono differenti per ciascuna filiera: ogni catena del valore allungata opera seguendo una propria strategia imprenditoriale ben definita e fondata su specifici elementi di competitività (qualità del prodotto o della comunicazione, marchio, valore immateriale incorporato, rapporti e servizi con i clienti…), alla quale si conforma l’assetto organizzativo del network e il suo insistere su alcuni sistemi territoriali in particolare. 

			Come conseguenza, il legame tra le imprese e le località si è fatto non solo meno saldo (in quanto i sistemi produttivi e le reti economiche tendono a riconfigurarsi rapidamente nello spazio), ma anche meno visibile e più sfaccettato: in un medesimo territorio spesso coesistono imprese che operano all'interno di differenti filiere locali e transterritoriali. Un sistema produttivo territoriale in cui questa frammentazione risulta particolarmente evidente è la regione del cuneese, nel Piemonte sudoccidentale. Nonostante a una prima analisi possa apparire come un sistema integrato, grazie alla presenza di una estesa e florida specializzazione agroalimentare che ha profonde radici nella storia economica locale, al suo interno convivono “famiglie” di imprese difficilmente omologabili: sono presenti grandi gruppi industriali come Ferrero e Maina che occupano posizioni apicali nelle filiere globalizzate, ciascuno con la propria rete di subfornitori locali specializzati, ma anche numerosi piccoli produttori di frutta strangolati dalla grande distribuzione, imprese impegnate in produzioni di alta qualità (per esempio, formaggi e vini a denominazione d’origine controllata) che mirano a piccole nicchie del mercato dei gourmet, allevatori di suini che occupano le parti inferiori e meno redditizie di una filiera dell’insaccato transterritoriale che fa capo altrove, a Parma e Mantova. L’agroalimentare nel cuneese non è un’unica filiera, ma un insieme di numerose specializzazioni solo in parte interconnesse, che sviluppano ciascuna un differente tipo di legame con il territorio (Ceravolo, Garavaglia 2013). Per alcune di queste filiere Cuneo è un mercato del lavoro dove reperire operatori agricoli e industriali esperti, per altre è un sistema di conoscenze e tradizioni produttive da incorporare nella propria catena del valore, per altre ancora è un luogo di relazioni in cui scambi e collaborazioni possono essere organizzati economicamente e in (relativa) sicurezza grazie alla presenza di reti fiduciarie. Nel cuneese sono disponibili vari elementi di valore, tasselli incorporabili nei sistemi delle conoscenze agroalimentari a cui le imprese e le filiere attingono a seconda delle proprie esigenze: rintracciare una vocazione univoca all’interno del sistema agroalimentare locale è impossibile, perché in esso coesistono tante rappresentazioni dello spazio e del vantaggio competitivo quante sono le imprese connesse a quel settore operanti nel territorio.

			Ognuna delle popolazioni di imprese dell’agroalimentare cuneese domanda al territorio un differente pacchetto di beni e servizi per la competitività. Con la riorganizzazione delle filiere e dei mercati a scala globale la domanda di local collective competition goods espressa dalle imprese agroalimentari non si è ridotta: è però mutata significativamente nelle sue componenti, diventando più frammentata e complessa da ricostruire, anche all’interno delle singole associazioni di categoria degli interessi imprenditoriali (perché le differenze tra i comportamenti strategici delle imprese sono trasversali rispetto alle suddivisioni – dimensionali, settoriali, politiche – che regolano l’adesione a tali associazioni). Mentre nel passato erano richiesti in primo luogo interventi per il sistema della formazione professionale e per il miglioramento delle connessioni logistiche, ora le imprese teste di filiera ricercano conoscenze rare da distribuire nelle proprie reti (certificazioni di qualità, sistemi di tracciabilità, packaging), le piccole imprese innovative inserite in nicchie di mercato abbisognano di infrastrutture per l’innovazione e la R&S che non riescono a produrre in-house, le imprese subfornitrici economicamente più deboli domandano interventi di sostegno finanziario (Ceravolo, Garavaglia 2013). 

			Per le istituzioni che hanno il compito di sostenere lo sviluppo dell’economia locale, la frammentazione della domanda di local collective competition goods si traduce in un problema di regolazione, consistente nella difficoltà di individuare le caratteristiche dei servizi richiesti e di produrli in modalità efficienti, tenendo conto dell’organizzazione spaziale della filiera (si tratta cioè di individuare i servizi utili alle imprese locali per rinsaldare le proprie posizioni nelle gerarchie delle filiere allungate, evitando di produrre elementi di valore aggiunto che vadano a precipuo beneficio di altri territori). 

			Per ottenere efficienza ed economicità nella produzione di local collective competition goods, la soluzione ottimale è certamente quella che prevede un coordinamento, e non invece una concorrenza, tra i territori che ospitano i segmenti di una stessa catena del valore allungata: problemi di fornitura di beni e servizi collettivi che a scala locale sono difficoltosi da gestire a causa della presenza di forti esternalità (soprattutto positive), possono essere interpretati e risolti a scala transterritoriale come problemi di organizzazione della produzione nello spazio (Ceravolo, Garavaglia 2013). 

			Ma per strutture di regolazione che operano su base territoriale predefinita (di singolo comune, di distretto, di regione) un coordinamento tanto idiosincratico, che richiede la capacità di riprogettare la propria azione su ambiti e scale variabili per conformarsi ai continui mutamenti nell’organizzazione spaziale delle filiere, non è semplice da realizzare, e risulta anzi quasi impossibile (almeno al di fuori dei paesi destinatari dei progetti di cooperazione internazionale della Comunità Europea) a scala transnazionale. Alla mancanza di strumenti adeguati si somma un’ancora più critica carenza delle conoscenze necessarie per individuare correttamente le dinamiche in atto nel tessuto economico della località e per ridurre gli effetti di forme di competizione a somma zero tra i territori; queste conoscenze, di natura sia locale che decontestualizzata (Butera, Garavaglia 2007), sono in primo luogo detenute dagli attori economici che operano all’interno delle filiere transterritoriali7. 

			Se le logiche di funzionamento delle reti economiche lunghe sono date in primo luogo dalle scelte e dalla strategie delle imprese, senza che vi sia un disegno strategico relativo al territorio (Hall, Pain 2006), alle istituzioni locali restano però importanti compiti di regolazione, di cui gli attori privati non possono farsi totalmente carico: investire in formazione, creare le infrastrutture, gestire l’immigrazione e il mercato del lavoro locale, avvicinare la pratica del fare ai saperi della ricerca e dell’istruzione superiore, irrobustire finanziariamente le imprese e favorire la connessione del sistema produttivo alle reti lunghe. Per continuare a svolgere la propria funzione di sostegno allo sviluppo economico, le istituzioni intermedie debbono ricercare modalità di regolazione che ricompongano la frammentazione delle risorse e delle competenze, prevedendo un ruolo degli attori privati più intenso di quello da loro rivestito nelle reti di governance dei sistemi economici prevalentemente organizzati a scala locale. Nella governance dei sistemi transterritoriali, gli attori pubblici e istituzionali non sono più in grado di esercitare funzioni di leadership e di indirizzo, e il loro ruolo diventa prevalentemente quello di facilitare i processi, operando come broker istituzionali (Tajani 2010) e network-builder per favorire gli scambi tra la scala locale e quella globale e per mediare tra gli interessi delle filiere e gli interessi del territorio. Devono inoltre garantire la trasparenza, la regolarità e la trasparenza degli scambi informativi e delle transazioni, in quanto alla scala transterritoriale non sono disponibili sistemi di informazione ridondanti (tipici della governance locale) che tutelino gli attori contro eventuali abusi (Brusco 1989) e il capitale sociale non è un dato ma un elemento di valore che deve essere intenzionalmente ricostruito. A essi spetta cioè il difficile compito di rafforzare la prossimità strategica (la capacità di operare interventi sinergici tra territori e settori differenti: Perulli, Garavaglia 2006) con i territori partner di filiera, contribuendo alla riorganizzazione su nuovi spazi e scale del rapporto tra i processi economici, le comunità e i luoghi: ciò può avvenire con processi incrementali, che partano dalla produzione e condivisione dell’informazione per poi progressivamente strutturarsi in reti più stabili grazie al learning by monitoring e al learning by doing. Ma prima di analizzare le iniziative per lo sviluppo locale che gli enti intermedi attuano nelle reti transterritoriali (infra, nei capitoli settimo e ottavo), sarà necessario esplorare l’estensione dei poteri che tali enti esercitano sul territorio, cioè gli spazi di espressione delle autonomie locali all’interno delle architetture di regolazione statali.




			
				
					1 In un caso esemplare raccontato da Sebastiano Brusco ed Ezio Righi, la Cooperativa di Garanzia, un consorzio fidi allestito dalla Cna di Modena nella seconda metà degli anni Settanta e dedicato al sostegno della crescita delle microimprese, risolse i suoi problemi di allocazione di risorse scarse (i fondi a disposizione non consentivano di soddisfare integralmente la richiesta di fideiussioni bancarie avanzata dai propri iscritti) grazie a un meccanismo ingegnoso basato sulla fiducia (Brusco, Righi 1989). La delicata attività di selezione delle richieste di fideiussione non venne affidata a un comitato tecnico, ma al consiglio di amministrazione della cooperativa, a fare parte del quale furono invitati gli imprenditori che nella comunità locale godevano della reputazione di abilità e massima esperienza. I giudizi insindacabili di tale consesso godevano di un’autorevolezza derivata non solo dalla competenza ma soprattutto dal prestigio dei propri membri, che consentì di limitare le contestazioni in caso di diniego della concessione del fido. Inoltre, quando la fideiussione veniva emessa, era intesa da chi la riceveva come un avallo delle proprie capacità imprenditoriali da parte dei propri pari: ripagare il debito garantito dalla cooperativa nel più breve tempo possibile era il modo per dimostrarsi degni della fiducia ricevuta e incrementare la propria reputazione nel distretto. Avveniva quindi che «chi prende un prestito dalla cooperativa resta sveglio la notte per trovare il modo di restituire il mutuo; (mentre di norma) chi ottiene il prestito da una banca resta sveglio la notte per trovare il modo di non restituirlo» (ibidem). Il successo di questa iniziativa è testimoniato dai risultati del consorzio fidi, che dal 1976 al 1985 garantì crediti dei suoi membri per oltre 50 miliardi di lire, a fronte di insolvenze pari a soli 50 milioni. Una politica esplicita di sostegno ai distretti industriali è mancata nella legislazione italiana fino alla legge n. 317/1991, che ha delegato alle Regioni l’individuazione dei distretti presenti nel loro territorio e ha quindi permesso il finanziamento tramite Accordi di Programma di progetti innovativi avanzati da consorzi di imprese. Precedentemente, lo scambio politico nazionale aveva interessato i distretti solo in maniera indiretta, per esempio con le politiche di svalutazione monetaria in periodi di inflazione degli anni Settanta, con il regime giuridico e lavoristico facilitato disponibile alle imprese artigiane, con la diffusa tolleranza verso l’evasione fiscale e le attività inquinanti.

				

				
					2 Una politica esplicita di sostegno ai distretti industriali è mancata nella legislazione italiana fino alla legge n. 317/1991, che ha delegato alle Regioni l’individuazione dei distretti presenti nel loro territorio e ha quindi permesso il finanziamento tramite Accordi di Programma di progetti innovativi avanzati da consorzi di imprese. Precedentemente, lo scambio politico nazionale aveva interessato i distretti solo in maniera indiretta, per esempio con le politiche di svalutazione monetaria in periodi di inflazione degli anni Settanta, con il regime giuridico e lavoristico facilitato disponibile alle imprese artigiane, con la diffusa tolleranza verso l’evasione fiscale e le attività inquinanti.

				

				
					3 Il grande successo del modello dei distretti industriali ha fatto sì che esso venisse utilizzato per definire anche altri contesti che non ne condividono la vocazione manifatturiera e la genesi storica, ma in cui si costituiscono specializzazioni localizzate, tramite l’interazione di differenti imprese e agenzie: si parla quindi di distretti high tech (Trigilia 2005), di distretti rurali, di distretti del leisure (Bonomi 2000), di distretti culturali (Sacco, Ferilli 2006), di distretti creativi (sistemi a base regionale quali quelli definiti dai programmi Puglia Creativa e Romagna Creative District)… Il modello distrettualista tende a focalizzare l’attenzione su alcune specializzazioni produttive piuttosto che sull’intero tessuto imprenditoriale locale, e a concentrare su di esse gli sforzi per la produzione di local collective competition goods: occorre notare come un simile approccio possa comportare il rischio di trascurare altre risorse locali e, in periodi di cambiamento, condurre a posizioni di difesa dell’esistente e di ostacolo alla trasformazione del tessuto produttivo locale. 

				

				
					4 Per una più approfondita analisi delle dinamiche di sviluppo socioeconomico interessanti i sistemi metropolitani e le città medie si rimanda al capitolo quinto.

				

				
					5 Il ruolo degli enti di governo del territorio nell’organizzazione degli ambiti e dei modi della governance locale – non solo ai fini della regolazione dello sviluppo economico – sarà esaminato più dettagliatamente nel capitolo quarto.

				

				
					6 Questi elementi sono alla base della maggiore attrattività di Milano rispetto a Roma per le imprese che operano su scala globale (Taylor 2012): a Milano si concentra il 42 per cento delle partecipazioni estere in Italia e sono localizzate le sedi di oltre 3000 imprese multinazionali, con un’occupazione pari a 320 000 dipendenti (Onida 2007).

				

				
					7 Per studiare sistemi transterritoriali che si compongono principalmente di flussi, organizzati come scambi (di merci, di persone, di conoscenze) tra gli attori economici all’interno di reti di natura proprietaria (business group, partecipazioni societarie) e contrattuale (reti del franchising, interlocking directorates, contratti di rete, scambio di mercato), i tradizionali dati di stock organizzati su base territoriale e settoriale non sono sufficienti. Purtroppo gli strumenti di analisi quantitativa attualmente disponibili per studiare i sistemi di flussi restituiscono solo conoscenze generali sull’organizzazione complessiva dell’economia nello spazio sulla scala locale, regionale e globale, e non sono in grado di fotografare con precisione le caratteristiche delle singole reti, individuando come al loro interno si assemblino gli elementi di valore. Per una visione precisa di tali sistemi occorre accedere a conoscenze che stanno solo all’interno delle filiere transterritoriali, e che non sempre sono facili da raccogliere, in quanto riguardano relazioni e assetti che, a ragione, le imprese considerano strategici.

				

			

		

	
		
		

		
			4. I processi amministrativi e di governo: gli assetti mutevoli delle autonomie locali

			L’analisi delle forme di controllo e governo del territorio realizzate dalla pubblica amministrazione pone alcune questioni analitiche non irrilevanti, quando si affronti una riflessione sui molteplici layer spaziali e funzionali entro i quali si organizzano le località. Mentre tutte le altre possibili delimitazioni della località sono frutto dell'interpretazione da parte degli attori sociali di fatti che hanno luogo nel mondo fenomenico (anche il rapporto tra sistema umano e ambiente ecosistemico è stabilito convenzionalmente, dai decisori o dagli studiosi), la rappresentazione delle località data dallo stato si definisce in virtù di atti, che in maniera astratta, precisa e incontestabile, ne stabiliscono la giurisdizione spaziale e funzionale. Tali atti producono una sovrastruttura indipendente dalla località, le cui forme non sono negoziabili localmente: un sistema coerente, stabile, organizzato secondo principi di razionalità, sostanziato in istituzioni che governano le funzioni locali, e che sono forti segni di dominio e di demarcazione dello spazio (municipi, scuole, stazioni di polizia, ospedali). La mappatura del territorio così prodotta non è solo la più definita e visibile tra quelle che rappresentano la località, ma in tutti i paesi moderni compone anche lo scenario istituzionale in cui si organizzano le funzioni di governo (government) del territorio e della sua comunità (Lefebvre 1976; Jessop 1990). 

			Una località priva di rappresentazione nel sistema amministrativo, anche se organizzata e riconosciuta come un’autonoma comunità locale (si pensi a una frazione montana accorpata a un comune più grande), non ha disponibili strumenti istituzionali di composizione degli interessi locali, né un pacchetto di risorse e poteri necessari all’autogoverno delle funzioni comunitarie. Deve anzi trovare modo di organizzare forme di voice e di rappresentanza che le permettano di mantenere influenza nei centri amministrativo-decisionali non locali dai quali riceve regolazione: la sua indipendenza e la capacità di agire autonomamente ne risultano menomate, compromettendo per molti versi la piena rivendicazione del proprio nomos.

			È dunque il potere dello stato (sia nelle forme dello stato nazionale che in quelle dello stato coloniale e poi dello stato liberal-capitalista), che per esercitare il proprio dominio sul territorio deve delimitarlo e permearlo capillarmente con le proprie infrastrutture, a sostenere una ripartizione rigida dello spazio alla scala locale. Il controllo statale del territorio è necessario al funzionamento del capitalismo globalizzato, e vuole sovrintendere a tutte le funzioni di regolazione e di produzione di beni collettivi locali. Le geometrie scalari statali si sono strutturate nei paesi avanzati in modelli molto complessi, affinati in trecento anni di pratica delle forme dello stato-nazione. Si tratta di modelli progettati per essere neutrali rispetto all’informazione veicolata (nel rispetto dei principi democratici fondanti gli stati moderni), ma anche molto selettivi nei confronti dell’informazione processata nel sistema. Essi assolvono al compito di facilitare il mutamento stimolato dallo stato, e di minimizzare nel contempo le pressioni che non si attuano tramite i canali statali. Costituiscono cioè gli ambiti istituzionali in cui possono esprimersi e trovare equilibri le componenti della località, e contemporaneamente definiscono le relazioni e gli scambi tra il sistema locale e le altre scale di governo del territorio. 

			A una valutazione storica complessiva, questi modelli istituzionali si sono dimostrati in grado di garantire un livello sufficiente di sviluppo mediando tra l’esigenza di sostenere le vivacità locali e quella di attuare canali gerarchici efficienti per le funzioni di governo esercitate dai livelli superiori (con intensità variabile in ciascun stato, come definito dagli equilibri costituzionali). Da un lato, essi hanno costituito il limite e la misura delle autonomie locali, limitando la capacità delle località di autodefinire e modificare i propri assetti spaziali e funzionali; dall’altro, la necessità degli stati di legittimare il proprio dominio attuando politiche di redistribuzione spaziale (Pola 1992; Brenner 2004; Barca 2009) ha contribuito in maniera decisiva a rendere disponibili infrastrutture e risorse per la regolazione dei sistemi locali, con benefici soprattutto per i territori a ritardo di sviluppo. In conseguenza di ciò si sono diffusi standard minimi di regolazione e di democrazia, e si sono istituzionalizzate molte aree della governance locale (per esempio sottraendole a forme predemocratiche o criminali di governo del territorio, quali le mafie), col risultato di una maggiore organizzazione, trasparenza e monitorabilità dei processi. La pervasività delle architetture statali ha inoltre prodotto isomorfismo (Meyer, Rowan 1977) sia nelle strutture che nelle pratiche multiscalari di governo delle località all’interno dei singoli stati, facilitando l’applicazione di politiche innovative così come l’individuazione e la diffusione delle buone prassi1. 

			Per poter assolvere efficientemente alle proprie funzioni istituzionali, le strutture di governo devono essere stabili nelle forme, e devono insistere su territori i cui confini siano prestabiliti. In questo senso, i processi amministrativi pongono vincoli operativi e temporali alla ricostruzione delle località e dei loro confini. Eppure, non è adeguato rappresentare il complesso delle istituzioni locali come un sistema statico o come un elemento di resistenza all’evoluzione delle “narrazioni storiche” delle località: al suo interno sono continuamente in opera tensioni generate dall’interazione tra le differenti scale dell’azione statale (Brenner 2004) che hanno grande rilevanza nel definire elementi fondamentali per la “capacità di agire” delle località quali la capacità di accedere a risorse (autonomia economica) e la capacità di decidere la ripartizione delle risorse disponibili (autonomia decisionale e politica). Si tratta di processi che si distendono nel lungo periodo, e che nella loro complessità non seguono percorsi lineari; purtuttavia resta possibile individuarne le macrotendenze di evoluzione. 

			A partire dagli anni Settanta e Ottanta dello scorso secolo, la difficoltà da parte degli stati nel mantenere il controllo su funzioni sociali ed economiche sempre più influenzate da dinamiche globalizzate (Perulli 2000) ha messo in crisi i modelli di intervento tipici del sistema fordista. Per decenni tali modelli avevano garantito architetture scalari stabili (scalar fixes: Smith 2003) in grado di mobilitare gli spazi come forme produttive (politiche industriali, regolazione finanziaria), di mantenere le condizioni territoriali per la riproduzione sociale (politiche per la casa, per i trasporti, per l’educazione, per il lavoro, politiche di welfare), di mediare tra modelli ineguali di sviluppo, preservando l’equilibrio e la coesione dell’organizzazione sociospaziale dell’economia (Lefebvre 1976, 2003). Tutto questo, però, al costo di un forte controllo statale sugli enti locali, che furono strumentalizzati per implementare agende politiche centralmente determinate (Brenner 2004).

			Progressivamente, come reazione alle nuove dinamiche alla scala sovranazionale e globale, quasi tutte le nazioni occidentali (seppur con modalità a volte assai differenti tra loro) si sono riposizionate su progetti orientati alla decentralizzazione e alla costruzione di nuove scale amministrative, cui si sono accompagnate strategie di differenziazione delle attività socioeconomiche miranti a sostenere la competitività globale e la capacità di attrarre capitali di investimento dei territori più innovativi (Swyngedouw 1997), in primo luogo le principali regioni urbane che sono state dotate di forme amministrative speciali. 

			Si è quindi assistito a una crescente differenziazione, all’interno delle singole nazioni, tra i sistemi regionali e tra quelli locali, con un conseguente allentamento delle scalar fixes statali: Jessop afferma che negli attuali scenari globalizzati non è più possibile rintracciare una scala dominante attorno alla quale sono organizzati gli altri livelli di regolazione, e che questa situazione porta a una continua riarticolazione delle dinamiche sociali ed economiche su forme e livelli differenti (Jessop 2002). In questa prospettiva lo stato non viene inteso come una struttura organizzata in maniera immutabile, ma come una dimensione nella quale processi politici ed economici si generano e organizzano in un complesso sistema di governance multilivello (Swyngedouw 1997; Smith 2003), in cui anche la regolazione delle località diventa strategica: «In the absence of a sustainable regulatory fix at global, supranational, or national scales, localities are increasingly being viewed as the only remaining institutional arenas in which negotiated forms of capitalist regulation might be forged» (Brenner, Theodore 2002).

			Il risultato di questi processi è la definizione di nuovi spazi dell’azione statale (Brenner 2004), in cui gli assetti di regolazione ereditati dai precedenti periodi di programmazione vengono continuamente ridisegnati ogni volta che nuovi round di politiche (e nuove scale, e nuove strategie) emergono e si posizionano nel sistema. Questa successione temporale negli interventi porta gli stati a produrre soluzioni di regolazione differenti in risposta ad analoghe sollecitazioni generate dalle dinamiche economiche, sociali, politiche (Peck 1998). 

			Per indagare come i processi di relativizzazione delle scale e di state rescaling (Smith 2003; Brenner 2004) abbiano operato nel caso italiano, appare quindi necessario adottare una prospettiva di lungo periodo, che consenta di individuare i percorsi storici che hanno portato agli attuali assetti istituzionali delle autonomie locali e che ne influenzano ancora oggi ritmi e modi del cambiamento, distinguendo tra i processi (non sempre paralleli) di affermazione dell’autonomia politica e di quella economica.

			L’autonomia economica degli enti locali

			I processi di autonomia economica delle amministrazioni pubbliche locali in Italia raccontano la storia di un lungo conflitto interno alla necessaria collaborazione tra stato e comuni: nei sistemi istituzionali complessi non è infatti possibile concepire una piena autosufficienza tributaria degli enti locali, ma occorre sia definito un sistema di finanziamento “misto”, che, in compartecipazione tra stato ed enti locali, integri il gettito dei tributi propri, amministrati autonomamente dalle giurisdizioni territoriali nei limiti del potere che la costituzione o le leggi statali concedono loro, con quello fornito a esse dagli altri livelli di governo (entrate derivate), tramite cui lo stato svolge parte delle sue funzioni perequative delle differenze sociali ed economiche tra territori2. Una terza modalità di finanziamento è prevista in alcuni sistemi nazionali: risiede nella possibilità per l’ente locale di contrarre dei debiti con privati o altri enti. L’indebitamento permette il finanziamento di opere straordinarie o di eccezionale dispendiosità, ammortizzabili nel lungo periodo, ma se usato regolarmente per coprire spese di ordinaria amministrazione può essere indice di scompensi del sistema delle entrate locali. 

			Le imposte locali3 richiedono una progettazione accorta (Musgrave 1983): debbono essere strutturate in maniera da evitare effetti distortivi e antieconomici (al fine di scongiurare una concorrenza fiscale troppo accentuata tra diverse giurisdizioni locali), devono rispondere a criteri di equità ed efficienza dell’azione statale (condizione che rende inadatte all’applicazione locale tutte le forme di imposizione con finalità redistributive), devono evitare l’“esportazione delle imposte” facendo ricadere per quanto possibile i propri costi solo su coloro che possono influenzare le politiche di spesa dell’ente emittente (no taxation without representation). Gli spazi d’azione concessi al legislatore statale per regolare le autonomie finanziarie locali risultano quindi alquanto limitati: le uniche imposte con vasta base locale e uniformemente distribuite sul territorio nazionale sono di solito quelle sui consumi di beni di prima necessità (le antiche imposte su grano e macinato sono ottimi esempi), le quali però svantaggiano fortemente i fruitori di bassi redditi, andando a confliggere proprio con i principi di equità che ne perorerebbero l’applicazione a livello locale. Ciononostante, le imposte locali sul consumo furono fino alla seconda metà del xx secolo la principale fonte di autonomia economica degli enti locali in Italia: la prima legge nazionale volta a regolare le entrate comunali, la legge 20 marzo 1865, si limitò a recepire le tendenze dei precedenti stati preunitari, individuando come tributi locali quelli sul consumo di cibi e bevande, sui combustibili, sui materiali da costruzione e strame. Era inoltre prevista la possibilità per i comuni di applicare sovrimposte sulle imposte dirette. Già nei primi anni di applicazione, però, la situazione subì una serie di rapide modifiche: l’incapacità del governo centrale di raccogliere un livello di tributi sufficiente a finanziare le sue esigenze (Romanelli 1995) portò all’erosione dei tributi locali, che vennero limitati o completamente incamerati dalle finanze centrali per essere sostituiti da altre fonti d’entrata meno certe. Vennero così istituiti, per finanziare le casse comunali, tributi minori sul valore locativo delle abitazioni, sul bestiame, sulle vetture, sui domestici, sulla concessione di licenze, e venne ripristinata la tassa di famiglia, il cosiddetto focatico, che era stato abolito solo nel 1864. Come è evidente, le medesime imposte sul consumo, applicate su diversi territori e con modalità esattive differenti, portarono a gravi iniquità a svantaggio dei comuni più poveri e di quelli governati da amministratori meno capaci, e diedero adito a forme di concorrenza comunale per il controllo di unità produttive tassabili. Per finanziarsi i comuni ricorsero pesantemente alla sovrimposizione sui tributi erariali, aumentando a dismisura e in maniera incontrollata la pressione fiscale sul cittadino, oppure a un indebitamento (più grave nel Sud e nelle aree non industrializzate) che col tempo condusse a un generale dissesto delle finanze locali. A questa situazione non riuscirono a porre soluzione né i governi Regi né quello fascista (il cui Testo Unico del 1931, pur sancendo l’indipendenza della finanza locale da quella statale, non introduceva novità per fronteggiare il crescente deficit degli enti locali); anche nei primi tempi della Repubblica il legislatore non intervenne sulle gravi mancanze strutturali dei meccanismi tributari locali, ma proseguì a emanare interventi particolari per integrare i bilanci degli enti locali o per manipolare il loro assetto tributario al fine di favorire le politiche finanziarie del governo centrale. I primi tentativi di razionalizzare il sistema si ebbero nel 1952, quando una parte del gettito dell’imposta sulle entrate venne destinata ai comuni, sulla base della popolazione (introducendo nel sistema un embrionale strumento di redistribuzione)4, e successivamente nel 1960, quando si abolirono molti tributi minori che, più che incrementare il gettito fiscale, costringevano ad aumentare le dimensione degli uffici amministrativi preposti alla loro gestione5. Non si trattò però che di un riordino delle finanze locali, che restavano ampiamente dipendenti da trasferimenti e da imposte in partecipazione: per una vera riforma fu necessario attendere gli anni Settanta. Quando, dopo vari tentativi abortiti, la riforma venne varata6, le finanze locali furono riscritte secondo direttive ben differenti da quelle delineate negli articoli 5 e 128 della Costituzione, i quali prevedevano la promozione delle autonomie locali e del decentramento amministrativo attraverso la possibilità da parte degli enti locali di attuare, nei limiti posti dalle leggi dello stato, una politica tributaria propria. La nuova normativa era infatti caratterizzata da un’esplicita filosofia centralistica che, nel tentativo di ridurre le disuguaglianze e gli abusi presenti nel sistema, aumentandone nel contempo l’efficienza, attribuiva al governo nazionale la quasi totalità delle entrate tributarie, con ridottissime possibilità per gli enti locali di imporre tributi propri. La legge n. 825/1971 decretava infatti l’abolizione della maggior parte delle imposte locali7, rendendo la contabilità degli enti locali dipendente da trasferimenti statali, che vennero stabiliti in importi pari a quelli del gettito dei tributi abrogati, da maggiorarsi con piccoli aumenti percentuali ogni anno.

			I tributi locali furono ridotti sostanzialmente a due sole imposte, una incidente sui redditi, esclusi quelli da lavoro (Ilor)8, e una relativa all’incremento di valore degli immobili (Invim). Permanevano poi pochi tributi minori preesistenti alla riforma, spesso di applicazione talmente rara (contributo per la costruzione di gallerie) o di gettito tanto scarso (tassa per l’occupazione di aree pubbliche, imposta sulle affissioni, imposta sui cani, tassa di soggiorno) da non influire se non marginalmente sull’autonomia tributaria degli enti locali. La riduzione dell’autonomia impositiva di comuni e province operata dalla riforma fu notevole: mentre fino al 1972 la percentuale delle entrate locali realizzate attraverso entrate tributarie oscillava attorno al 56 per cento, nel 1974 era scesa al 15 per cento, con un contemporaneo aumento del peso dei trasferimenti erariali dal 20 al 58 per cento (in seguito i trasferimenti superarono il 75 per cento: Fraschini 1991). Non solo fu di fatto annullata la capacità degli enti locali di sviluppare politiche economiche indipendenti da quelle dello stato, ma il sistema dei trasferimenti statali parametrati ai livelli preriforma non riuscì a garantire il mantenimento del livello di offerta di servizi ai cittadini, a causa dell’inflazione e dell’aumento della domanda di servizi indotti dalla prima crisi petrolifera scoppiata nel 1973. Si ebbe di conseguenza un’accelerazione dell’indebitamento degli enti locali (quintuplicato nel periodo 1970-1977: Fraschini 1991). Già nei primi anni di applicazione della Riforma misure straordinarie divennero necessarie per porre rimedio a tale situazione: una nuova fonte di entrata per le casse comunali fu il Contributo Urbanizzativo per le opere edilizie, istituito dalla nuova normativa urbanistica9 in sostituzione dei contributi in precedenza versati ai comuni dalle casse erariali; vennero inoltre delegate ai comuni funzioni (e risorse) per la tutela e la depurazione delle acque10. 

			Interventi sistematici per il contenimento del debito vennero avviati nel 1977 con i due decreti Stammati, che instaurarono un sistema di finanziamento degli enti locali rigidamente basato sul principio della spesa storica: una volta consolidati i debiti pregressi degli enti locali11 grazie all’intervento come garante della Cassa Depositi e Prestiti (che di fatto trasformò tali debiti in finanziamenti erariali a lungo termine), gli enti locali furono sottoposti all’obbligo di pareggio di bilancio, e venne fatto loro divieto di effettuare nuove assunzioni di personale e, soprattutto, di ricorrere a nuovo indebitamento12. Fu fissato un tetto alle spese, vincolate ai valori previsti nei bilanci previsionali per il 1977, e furono concessi solo limitati aumenti per gli anni successivi: la differenza tra le spese correnti e le entrate comunali sarebbe stata coperta da finanziamenti statali, che avrebbero integrato le entrate locali fino a raggiungere il pareggio di bilancio. Per ridurre il peso dei finanziamenti agli enti locali sul bilancio statale, furono imposti per legge aumenti delle aliquote dei tributi locali (con un’ulteriore limitazione delle autonomie tributarie locali, che si vedevano sottratti anche i limitatissimi margini di manovra fiscale rimasti loro dopo la Riforma).

			La filosofia di base di questi provvedimenti fu indubbiamente ispirata al contenimento della spesa locale, ma il principio della “spesa storica” ebbe come effetto forti disparità di trattamento tra enti situati su diversi livelli di spesa, ignorando l’esistenza di squilibri orizzontali tra le dotazioni di risorse e favorendo gli enti che avevano espanso la loro spesa tramite l’indebitamento. 

			Le esigenze di uguaglianza portarono ben presto a una revisione del principio della spesa storica, che dal 1981 venne integrato13 con contributi perequativi destinati a tutti i comuni i cui livelli di spesa fossero inferiori a quelli medi dei comuni appartenenti alla stessa classe di popolazione. Negli anni successivi la componente perequativa dei trasferimenti statali aumentò progressivamente la propria rilevanza (passando dall’irrisorio 1,7 per cento del 1982 al 18 per cento con l’intervento del 1981, per poi raggiungere nel 1989 il 42 per cento dei trasferimenti erariali: dati Ministero dell’Interno 1994) e venne notevolmente raffinata nelle modalità di distribuzione in modo da meglio garantire l’equità di trattamento dei cittadini e permettere a tutti i comuni di predisporre livelli di fornitura di servizi adeguati alla propria popolazione (Pola 1992). Furono progressivamente considerate dal sistema le esigenze di comuni particolarmente svantaggiati (quelli del mezzogiorno, quelli terremotati…), ma rimasero comunque degli squilibri, in particolare nei confronti dei comuni di maggiori dimensioni raccolti nell’ultima classe di popolazione (Piperno 1998).

			Con accresciuta forza, intanto, il dibattito culturale e le discussioni politiche avevano via via portato all’affermazione della necessità di un rafforzamento della residua autonomia impositiva degli enti locali: le risorse proprie degli enti locali erano ormai limitate alle sole entrate extratributarie, cioè alle tariffe relative alle vendite di beni e alle forniture di servizi. Prese piede un orientamento secondo il quale si riteneva che lo stato fosse tenuto a concorrere al finanziamento dei soli servizi essenziali degli enti locali, lasciando agli enti stessi l’obbligo di finanziare i rimanenti attraverso il ricorso a risorse autonome. Figlie di questo principio furono la breve esperienza della Socof 14, sovrimposta comunale sul reddito dei fabbricati, istituita come tributo locale facoltativo nel 1983 e abolita l’anno successivo (per essere poi sostituita, ancora una volta, da trasferimenti alternativi da parte della casse statali), e nel 1989 l’Iciap15, imposta comunale sulle attività professionali, sulle cui aliquote ed esenzioni venne concessa ai comuni una limitata autonomia. Ma fu solo con la nuova legge sull’ordinamento degli enti locali, la legge n.142/1990, che i comuni riacquistarono una concreta possibilità di gestione delle proprie entrate tributarie: la nuova normativa riconosceva a comuni e province un’ampia autonomia finanziaria fondata su risorse proprie e trasferite, che dovevano avere la caratteristica della “certezza”, necessaria per stilare bilanci coerenti e per garantire a tali enti la possibilità di sviluppare politiche proprie. I trasferimenti erariali avrebbero rivestito una funzione meramente perequativa (Brosio, Maggi, Piperno 1998), garantendo i servizi locali riconosciuti come indispensabili (amministrazione generale, polizia locale, servizi idrici, stradali, di nettezza urbana), mentre le risorse proprie avrebbero dato ai comuni la possibilità di produrre altri servizi, o di aumentare i livelli di fornitura standard dei servizi indispensabili. In attuazione di questo nuovo orientamento fu istituita un’imposta comunale sugli immobili (Ici)16, interamente applicata e gestita, compresa la determinazione delle tariffe, a livello comunale, e fu prevista per i comuni la facoltà di applicare un’addizionale all’imposta sui redditi (Irpef)17. Grazie all’Ici le entrate tributarie acquisirono immediatamente peso tra le entrate comunali (fino al 43 per cento circa: dati Ministero dell’Interno 1994), pur attestandosi su livelli ancora notevolmente inferiori a quelli preriforma, e si aprirono nuovi spazi di autonomia economica per le amministrazioni locali. 

			Purtroppo la nuova fase di autonomia si attuava in un periodo di ristrettezze, dovute alle necessità di riduzione del debito pubblico, condizione essenziale per la partecipazione dell’Italia alla terza fase dell’Unione economico-monetaria europea. Ciò ha determinato un contesto di finanza pubblica particolarmente restrittivo, incentivando una nuova cultura di governo locale, basata sulle responsabilità degli amministratori e sulla certezza delle risorse disponibili. I governi centrali hanno adottato manovre finanziarie molto condizionanti, e sono stati introdotti vincoli alle spese correnti e in conto capitale che hanno inciso negativamente sul percorso delle autonomie economiche locali. I bilanci delle amministrazioni locali sono stati vincolati alle regole di un Patto di Stabilità Interno18 e poco dopo (dal 2007) di una spending review19 che, pur raggiungendo l’obiettivo del contenimento della spesa locale, hanno portato a tagli generali e lineari piuttosto che a una maggiore efficienza ed equità del sistema (Di Vaio 2014). Anche i tributi propri sono stati interessati da questo nuovo orientamento, in particolare relativamente all’Ici, sulla quale dal 2006 si è svolto un dibattito politico nazionale che ha portato prima alla sua sostanziale abolizione20 e poi alla sua riorganizzazione come Imu21, con una serie di interventi normativi del governo nazionale che hanno ripetutamente invaso gli spazi decisionali riservati nel decennio precedente agli enti locali. 

			In questo contesto di accresciute difficoltà si è quindi sviluppato il più recente processo di riorganizzazione strutturale delle autonomie locali, sancito dalla nuova formulazione dell’articolo 119 della Costituzione22, in cui si riconosce agli enti locali autonomia di entrata e di spesa. La legge n. 42/2009 ha avviato un programma di federalismo fiscale e finanziario che prevede una crescente attribuzione di funzioni ai livelli di regolazione decentrati, che però ancora risulta incompiuto e incerto negli esiti: complice il perdurante impatto della crisi economica sulle finanze pubbliche, pare infatti di assistere, in direzione opposta a quella della ratio fondante l’articolo 119, a una nuova stagione di diminuzione delle risorse a disposizione degli enti locali e della capacità degli enti stessi di operare scelte finanziarie autonome (Astegiano 2012). La crisi finanziaria è particolarmente evidente nelle grandi città metropolitane: la gestione del Comune di Roma appare dipendere in maniera sistematica da contributi straordinari statali23, mentre Milano e Torino, per avviare interventi necessari di rinnovamento urbano (compresi i progetti da tempo in cantiere per realizzare nuove linee di ferrovia metropolitana) hanno dovuto attendere le risorse assegnate per la realizzazione di “grandi eventi” come Expo 2015 o le Olimpiadi invernali. Ma la carenza di risorse è già da tempo, anche se con minore visibilità, una criticità strutturale dei comuni minori, che ha portato a significative riduzioni del numero e della qualità dei servizi che le amministrazioni locali forniscono a cittadini e imprese. 

			Una parte importante della capacità finanziaria degli enti locali dipende infine da risorse incerte, quelle che possono essere “catturate” con la competizione nei bandi regionali, europei e comunitari dedicati alla promozione dello sviluppo locale. In numerose aree di programmazione (politiche per l’innovazione, per il welfare, per la qualità della vita, per la sostenibilità e la tutela ambientale…) l’accesso a tali risorse è fondamentale per permettere l’erogazione di servizi e la realizzazione di interventi che superino l’ordinaria amministrazione. L’accesso ai fondi comunitari e nazionali però dipende dalla capacità di costruire proposte progettuali fondate e coerenti, nelle quali è spesso richiesta la necessaria partecipazione di soggetti privati in veste di partner e cofinanziatori: per poter realizzare progetti competitivi è necessario che le pubbliche amministrazioni siano in grado di gestire processi di network-building e resource-gathering complessi, richiedenti competenze specializzate che molti enti locali, in primo luogo quelli minuscoli, non detengono né riescono agevolmente ad acquisire (i deficit nei sistemi delle competenze degli enti locali italiani, e le loro cause, saranno discussi infra, nel capitolo settimo). La conseguenza di queste criticità è stata non solo una complessivamente scarsa capacità degli enti italiani di accedere a risorse comunitarie per lo sviluppo, ma anche un alto tasso di inefficacia degli interventi intrapresi, che spesso si sono rivelati incapaci di produrre risultati a causa della debolezza delle partnership e delle strutture di implementazione.

			L’autonomia decisionale e politica degli enti locali 

			Il modello di amministrazione locale che determina la capacità politica dei comuni italiani ha radici profonde, che affondano nell’esperienza della Francia postrivoluzionaria. Da quel contesto il modello si è diffuso, grazie non solo all’espansione della Grande Armée napoleonica ma anche alla profonda presa sugli animi delle idee rivoluzionarie che incarnava, fino a conquistare gran parte dell’Europa continentale, dell’Africa e dell’America Latina. L’espansione del sistema rivoluzionario-napoleonico è avvenuta in un tempo brevissimo, ed è stata in grado di resistere per due secoli alle sollecitazioni di una società che ha subito nel frattempo cambiamenti profondissimi e radicali (Vandelli 1990). 

			Il modello amministrativo francese era nato come reazione alla crisi degli assetti amministrativi dell’Ancien régime, che univa contraddittoriamente politiche decisamente accentratrici del governo centrale (le figure dei contrôleur général – di nomina regia e dalla corona dipendenti – avevano ampi poteri amministrativi riguardanti tutte le questioni locali, dagli affari interni alle finanze) con un rilevante numero di privilegi particolari goduti dai singoli territori del regno: permanevano infatti dei veri e propri stati provinciali con un significativo grado di autonomia, caratterizzati da un’infinita varietà di regole e uffici. Governi e burocrazie indipendenti si sovrapponevano nella regolazione del territorio, generando notevole confusione e innumerevoli conflitti. 

			Il nuovo sistema voleva sostituire a queste strutture ereditate dal medioevo e dalla monarchia assolutista nuove forme che incarnassero i valori dell’illuminismo: i decreti dal 14 e del 22 dicembre 1789, promulgati dall’Assemblea Nazionale, stabilivano l’istituzione dei municipi come livello elementare di amministrazione e ne dettavano le regole di gestione e le funzioni, comuni per tutto il territorio nazionale. Gli enti locali sarebbero stati condotti da cariche elettive e dotati di funzioni proprie, sancenti lo spessore dell’ineliminabile pouvoir municipal, quali la gestione dei beni comuni, la direzione dei lavori pubblici e il controllo delle forze di polizia, oltre che di funzioni delegate per conto del governo centrale (per esempio la raccolta delle imposte dirette). Si ebbe un evidente allargamento dei campi di intervento dell’amministrazione statale a funzioni precedentemente riservate ad altri enti, a partire dall’autorità ecclesiastica nelle sfere di attività legate alla ridistribuzione e all’assistenza24. Tutti i privilegi di natura territoriale vennero soppressi, e si annullarono così le differenze di trattamento tra municipalità. Si stabilì inoltre, dopo un acceso dibattito all’Assemblea, che ogni comunità territoriale, per quanto minuscola, avesse il diritto di costituirsi in municipalità: questa scelta, che privilegiava criteri storico-comunitari rispetto a criteri economici e gestionali, è alla base del gran numero di autorità comunali ancora oggi presenti negli stati che adottarono il modello francese25. 

			Per esigenze di composizione delle rappresentanze regionali all’Assemblea Costituente, e per poter fornire ai cittadini un livello amministrativo sovramunicipale in grado di velocizzare l’esecuzione delle direttive provenienti da Parigi, venne concepita una suddivisione del territorio nazionale in Dipartimenti. L’organizzazione di ogni Dipartimento era governata da un’assemblea elettiva che a sua volta eleggeva organo esecutivo permanente, il Direttorio. Il governo centrale era rappresentato in Dipartimento tramite la figura, anch’essa elettiva, del procureur général syndic, i cui compiti erano meramente di consulenza e vigilanza sull’operato dei decisori locali. Le funzioni dipartimentali riguardavano principalmente il campo tributario, ma toccavano un gran numero di altri settori, quali la polizia, la beneficenza, lo sviluppo agricolo e industriale, il controllo sull’operato degli istituti di istruzione e di sanità.

			Il modello, eccellente nel garantire uniformità tra territori e capacità di autogoverno delle municipalità, evidenziò da subito tendenze centrifughe, mentre i contrasti tra le diverse assemblee locali rendevano oltremodo difficoltosa l’applicazione delle continue riforme partorite dalla Convention Nationale (Vandelli 1990). A riportare ordine intervenne la riforma con cui Napoleone Bonaparte rafforzò la struttura gerarchica del sistema26, attribuendo poteri di governo ai Dipartimenti e ponendo a capo di ognuno di essi un prefetto plenipotenziario, sottoposto solo ai ministri. Nella riforma napoleonica quasi tutte le principali posizioni di potere amministrativo vennero assegnate a organi monocratici nominati, mentre gli organi collegiali eletti mantennero attribuzioni gestionali e di controllo, e non più funzioni politiche. Si trattò di una riformulazione (ma non un’abiura) dei principi rivoluzionari, nella direzione di un maggiore controllo centrale sugli enti locali, mirante a evitare che la frammentazione delle piccole municipalità sfociasse in una situazione di ingovernabilità.

			Nei suoi tratti fondamentali il modello napoleonico sopravvisse alla restaurazione che seguì alla caduta dell’Impero: il sistema francese rappresentava la modernità nell’amministrazione, e forniva una veloce catena di comando per veicolare fino alla periferia dei propri territori le direttive del governo centrale, mentre i suoi strumenti di tutela erano efficaci per prevenire e contrastare fenomeni di malgoverno e per reprimere ingiustizie. In Italia il modello napoleonico subì notevoli modifiche nei differenti stati preunitari, ma la sua matrice si ritrova intatta nella prima razionalizzazione dell’ordinamento di comuni e province effettuata dall’Italia unita (Allegato A della legge 20 marzo 1865), che estendeva all’intero Regno il regime già sperimentato nel Regno di Sardegna. In tale ordinamento l’amministrazione constava di un livello centrale, uno provinciale e uno comunale; il prefetto era la massima autorità governativa della provincia, con il controllo di tutte le principali funzioni amministrative e la gestione di una serie di servizi pubblici delegati dal governo nazionale (le intendenze di finanza, il genio civile, il provveditorato agli studi, le camere di commercio, gli organi professionali…). Aveva il potere di sospendere i sindaci dalle proprie funzioni o di rimuoverli dall’incarico, e esercitava ampio controllo sulle delibere comunali. In questo modello fortemente accentrato si incarnava tutto il sospetto con cui le autorità nazionali guardavano alle autonomie locali, a cui unica difesa, nella legge 20 marzo 1865, si poneva il riconoscimento del criterio elettivo per la scelta degli amministratori locali (escluso il sindaco, nominato dal re o dal prefetto in sua vece). Il sistema rappresentativo era già stato adottato nel Regno di Sardegna, ma rappresentava una discreta novità rispetto agli altri sistemi preunitari: nella maggior parte degli stati della Restaurazione le monarchie si erano riservate il potere di nominare gli amministratori degli enti decentrati, utilizzando criteri di scelta quali l’estrazione a sorte tra liste di ottimati, come in Toscana, o una nomina concertata tra autorità statali e ceti benestanti locali, come accadeva nel Regno delle Due Sicilie e nel Lombardo-Veneto. 

			Nel quadro legislativo organizzato dalla legge 20 marzo 1865 le autonomie locali erano fortemente limitate, ma spinte verso una più decisa capacità di autodeterminazione degli organi politici comunali si attuarono gradualmente a partire dalla fine dell’ottocento, anche in virtù di una forte domanda espressa dalle località stesse, nelle quali la classe borghese ora dominante si diede a intraprendere numerose opere pubbliche di modernizzazione: esse portarono a estensioni del diritto di voto amministrativo (nel 1888 e poi nel 1913), e soprattutto alla riforma della carica di sindaco, che divenne elettiva (nel 1888 per i comuni con oltre 10 000 abitanti, e nel 1896 per tutti gli altri). Furono incrementate le funzioni regolate alla scala comunale, che in precedenza erano limitate a poche attività legate all’istruzione, alla sanità, alla tutela del territorio: la legge sulla municipalizzazione del 1903 permetteva ai comuni, previa autorizzazione e rigido controllo degli apparati statali, di amministrare macelli, mercati, trasporti funebri, produzione e distribuzione di gas ed energia elettrica. Progressivamente, i comuni iniziarono a operare come centri di potere autonomi: sia dal punto di vista della produzione di beni collettivi (sviluppando servizi integrativi rispetto a quelli statali, in particolare nell’area del welfare), sia dal punto di vista politico: principiò un conflitto tra comuni e governo centrale, nel quale la dialettica centro-periferia si sommava a elementi di lotta di classe (vista la composizione esclusivamente borghese del parlamento nazionale, il nascente Partito socialista scelse infatti di concentrare la sua azione politica alla scala comunale) e alla reviviscenza di identità locali preunitarie. In questo scontro, che attraverserà sottotraccia tutto il secolo seguente, le province, disegnate “a tavolino” senza tenere conto di elementi storici o culturali e saldamente controllate dal Ministero dell’Interno tramite la figura del prefetto, furono da subito identificate come enti schierati contro le autonomie locali. 

			Il percorso verso una maggiore autonomia degli enti locali fu interrotto bruscamente dalla presa di potere del fascismo, che fin dai primi tempi della dittatura si preoccupò di ramificare su tutto il territorio nazionale l’influenza di cui il partito godeva a Roma e negli altri grandi agglomerati urbani. Nel 1926 le cariche elettive locali furono abolite, e dei podestà nominati dal prefetto, coadiuvati nei comuni di maggiori dimensioni dalle consulte comunali, sostituirono i sindaci e i consigli cittadini. Stesso destino ebbero le cariche elettive delle province, nelle quali dal 1928 un rettorato di nomina regia prese il posto del consiglio provinciale, mentre i prefetti videro affinate le proprie capacità di intervento e controllo sulle politiche comunali. 

			La reazione al centralismo fascista si ebbe immediatamente dopo il crollo del regime, sull’onda delle nuove forze politiche emerse dalla resistenza che propugnavano un modello di società in cui il potere provenisse “dal basso” e nel quale avessero ruolo le appartenenze locali che si erano rafforzate dopo il crollo dell’unità nazionale, rappresentato dalla caduta del governo e dalla fuga a Brindisi del re. Già nel 1944 fu reintrodotta nei territori liberati l’elettività delle cariche locali, inizialmente con un sistema elettorale maggioritario che però venne subito sostituito dal proporzionale nei comuni con popolazione di almeno 30 000 abitanti (il limite venne poi abbassato a 10 000 abitanti nel 1951).

			La Carta Costituzionale del 1948 ripropose il modello francese, istituendo una catena di poteri e controlli armonizzanti l’operato dei diversi livelli di governo e tali da permettere una veloce e precisa realizzazione delle politiche decise dal parlamento, ma altresì limitando entro canali prefissati l’autonomia degli enti locali, nonostante l’art. 5 della stessa Carta predicasse l’intento di attuare «il più ampio decentramento amministrativo». Il Titolo V, che garantiva le autonomie locali (tra le quali quelle regionali, di novella istituzione: art. 114) riconobbe ai livelli inferiori solo alcune competenze, lasciando tutte le altre appannaggio dell’apparato centrale dello stato. L’ambito e l’intensità delle autonomie rimasero quindi inesplicati nella Carta, e la loro definizione fu resa dipendente dalla volontà del legislatore nazionale. Permanevano inoltre un gran numero di enti pubblici istituiti durante il regime fascista, le cui attribuzioni limitavano ulteriormente gli spazi d’azione dei governi locali: quando, nei primi anni cinquanta, lo stato avviò il trasferimento di funzioni di interesse locale ai livelli decentrati, furono proprio questi enti a beneficiarne maggiormente, assai più che i comuni, di fatto riportando nella sfera d’influenza dei dicasteri centrali molte policies di interesse prettamente locale. 

			La ritrovata, seppur parziale, autonomia locale garantita dalla Costituzione permise agli enti locali di divenire laboratori di sperimentazione nell’amministrazione pubblica (ruolo in seguito ulteriormente intensificato dalla nuova domanda di servizi che farà seguito al boom economico) e fucine nelle quali si forgiavano nuovi personaggi della politica nazionale. La gestione dei livelli inferiori di governo venne ad acquisire un alto valore simbolico, in particolare per il Pci, escluso dal governo del paese, che – come già avevano fatto i partiti cattolici e quello socialista prima del fascismo – cercava di sfruttare gli elementi autonomistici presenti nei governi di livello inferiore per influenzare le politiche nazionali.

			Nel lungo scontro tra centralismo e autonomie locali, le neoistituite regioni (la disciplina attuativa delle regioni a statuto ordinario fu definita solo nel 1970) faticarono a ritagliarsi spazi di autodeterminazione: sia per la solo parziale delega da parte dello stato delle funzioni previste dall’art. 117 della Costituzione, sia per la mancanza di una tradizione politica regionale, in conseguenza della quale i consigli regionali, composti da politici “prestati” dai partiti nazionali o emersi dalle amministrazioni locali, non furono in grado di sviluppare un ruolo che non fosse di mera intermediazione tra le esigenze del centro e quelle degli enti locali. L’istituzione di Comitati Regionali di Controllo, cui vennero attribuite le funzioni di osservazione e indirizzo dell’operato degli enti locali, non riuscì a ridurre i conflitti tra le amministrazioni di diverso livello, e anzi in numerosi casi li incrementò. Solo nella seconda metà degli anni Settanta fu avviata un’effettiva attribuzione di poteri autonomi (e di risorse proprie) in capo agli enti regionali, consentendo la gestione decentrata di funzioni legate ai servizi sociali e alla tutela del territorio. Di questa evoluzione dello scenario approfittarono in particolare le regioni più ricche del Centro Nord, che nel decennio successivo presero a testare i limiti dell’influenza dei consigli regionali contro il potere centrale.

			Nello stesso periodo, la linearità tipica del modello francese prese ad attenuarsi a causa del frazionamento delle gerarchie verticali in una miriade di organismi di governo che si sommavano agli enti locali costituzionalmente riconosciuti sia sull’asse territoriale (comunità montane, circoscrizioni) che su quello funzionale (servizio sanitario nazionale, comitati per l’edilizia residenziale, provveditorati alle opere pubbliche o ai beni culturali…). La più illustre vittima di questo fenomeno fu la figura del prefetto che, circondata da nuovi organismi amministrativi e dal proliferare delle procedure concorrenti che erodevano i suoi poteri d’indirizzo e controllo, non era più in grado di operare la sua funzione di intermediario tra il centro e i livelli inferiori. 

			Negli anni Ottanta, il dibattito sulle autonomie locali si arricchì di nuove prospettive. La crisi dei partiti politici protagonisti della Prima Repubblica apriva spazi di crescita per nuove forze (a partire dalle leghe, nelle regioni del Nord) che propugnavano un nuovo modello di federalismo, inteso non nel senso classico della tendenza alla collaborazione e all’unione tra sistemi autonomi ma piuttosto come movimento di liberazione dal malgoverno dei poteri centrali. Alla scacchiera si aggiunse inoltre un nuovo normatore, l’Europa: la Convenzione Europea sulle Autonomie Locali firmata a Strasburgo nel 1985 (e ratificata solo nel 1989) riconosce l’autonomia come valore costituzionale originario e attribuisce ai comuni e alle province una effettiva potestà normativa e funzioni proprie, tali da essere integrate con quelle di competenza statale secondo non più un principio gerarchico ma mediante le linee di un “pluralismo autonomistico” (Romanelli 1995)27. Fu in questo panorama generale che trovò finalmente attuazione, nel 1990, la normativa sull’ordinamento delle autonomie locali28 prevista dalla costituzione nell’articolo 128, che ridefiniva e riaffermava le funzioni assegnate a comuni e province, riconoscendo a tali enti la capacità di dotarsi di propri statuti (autonomia statutaria) e, come abbiamo già visto nei precedenti paragrafi, un’ampia autonomia finanziaria fondata su risorse proprie e trasferite. Ma la riforma del 1990 non fu pienamente operativa fino a che non fu appaiata all’attribuzione di autonomia politica, nelle forme della riscrittura dei sistemi elettorali locali di comuni e province in chiave maggioritaria e dell’elezione diretta dei sindaci29, la cui carica venne inoltre arricchita di nuovi e penetranti poteri direttivi. Poco dopo, la legge Bassanini30 sanciva il principio della sussidiarietà, in base al quale le attività di governo debbono essere esercitate ai livelli superiori solo se non è possibile farlo a quelli inferiori, ribaltando la concezione che era stata precedentemente applicata per tutto il cammino della storia d’Italia.

			I principi della sussidiarietà, dell’autonomia statutaria e finanziaria, della potestà regolamentare degli enti locali ricevettero dignità costituzionale con la riforma del Titolo V della Carta31 nel 2001. Il percorso della “devolution”, che sembrava procedere verso una sempre più estesa autonomia degli enti locali, ha però trovato un limite nel ritardo di attuazione della riforma (De Siervo 2007), che si protrae tuttora in un clima di crescente conflitto (ulteriormente aggravato dalla crisi economica) tra stato e regioni, e tra stato e comuni, per la ripartizione di funzioni, competenze, risorse. 

			L’autonomia comunale esce da questo percorso di riforma profondamente rinnovata: le località hanno aumentato la loro capacità di esprimere soggetti politicamente rilevanti (Pichierri 2002) e in particolare i sindaci hanno acquisito, oltre a più incisivi poteri di intervento sul locale, una maggiore voice nello scambio verticale tra livelli di governo e una maggiore visibilità politica. Contemporaneamente, l’accresciuto ruolo delle regioni nei nuovi assetti scalari dello stato ha introdotto complessità nella regolazione di molte funzioni locali, dall’utilizzo del suolo alla tutela ambientale, alla sanità, allo sviluppo economico, rafforzando il ruolo regolatore di un soggetto più “vicino” dello stato ma non necessariamente più attento alla garanzia delle autonomie locali: il dibattito/conflitto sulla sussidiarietà verticale si svolge oggi anche su questa scala, e non solo tra Stato e enti locali. Su queste dinamiche interviene con decisione anche il più recente provvedimento legislativo sulle autonomie locali, la così detta legge Delrio (2014)32, che realizza un netto ridimensionamento degli enti provinciali, trasformati in “enti territoriali di area vasta” con un presidente eletto dai sindaci e dai consiglieri comunali, oppure assorbiti dalle nuove Città Metropolitane, che dopo una lunghissima gestazione (erano già previste dalla legge n. 142/1990) hanno fatto il loro ingresso nell’ordinamento italiano. Le Città Metropolitane istituite a partire dal primo di gennaio 2015 sono enti di secondo livello con un organo decisionale (Conferenza dei Sindaci) composto da sindaci e presieduto dal sindaco del comune capoluogo, che oltre a ereditare le responsabilità delle abolite province hanno assegnate come proprie funzioni fondamentali per la regolazione dei sistemi metropolitani, relative alla pianificazione territoriale, alla mobilità, alla produzione di infrastrutture per la competitività materiali e immateriali, allo sviluppo economico e sociale.



			Il lungo racconto dei percorsi di affermazione delle autonomie locali in Italia evidenzia come tali processi si distendano nel lungo periodo e siano soggetti al mutare del clima politico ed economico nazionale, secondo linee non sempre prevedibili ma anzi spesso dettate da contingenze e problemi immediati del governo centrale. A interventi che estendono gli ambiti di autonomia locale si contrappongono controspinte per l’accentramento, senza che sia possibile definire un percorso di state rescaling lineare (Brenner 2004). Inoltre, emerge come non sempre vi sia un coordinamento tra risorse, funzioni e poteri locali, con la generazione di scompensi che si ripercuotono sui bilanci dei comuni e, soprattutto, sulla qualità dei servizi offerti a cittadini, city-user, imprese. Ne risulta una rappresentazione della capacità di autogoverno delle località italiane che, pur all’interno di un quadro istituzionale sufficientemente stabile (in quanto le sue strutture e logiche organizzative sono soggette a ritmi di cambiamento lenti, segnati dalle grandi riforme sistemiche delle pubbliche amministrazioni e dei governi locali), appare assai mutevole nell’intensità, con variazioni nella “capacità giuridica” che si susseguono a ritmo continuo secondo logiche e politiche nazionali e sempre più anche regionali (Sassen 1997b), indipendenti dal livello locale: cambiano frequentemente sia le regole che individuano le funzioni assegnate alla responsabilità degli enti locali, sia le regole che definiscono entità e limiti dei poteri locali relativi a tali funzioni. Si evidenziano quindi elementi di incertezza riguardanti tanto l’autonomia economica (tributi locali e risorse trasferite) quanto quella decisionale e politica, in particolare relativamente alla capacità di intervenire con efficienza su molte funzioni fondamentali della località, alla cui regolazione partecipano simultaneamente attori pubblici operanti a differenti livelli senza che siano sempre chiari o stabili i confini delle rispettive competenze. Questa situazione pone a rischio la capacità dei sistemi locali di elaborare e implementare percorsi di sviluppo (soprattutto quelli richiedenti interventi di medio-lungo periodo) e più in generale ne riduce la capacità di reazione al cambiamento. 

			Gli amministratori locali appaiono ben consci del problema, e con varietà di voci (nelle sedi istituzionali, all’interno dei partiti, tramite l’Anci…) domandano più ampi e stabili spazi di autonomia locale. Le riforme avviate nell’ordinamento istituzionale degli enti locali italiani, in seguito al riconoscimento di funzioni e poteri loro propri nel nuovo Titolo V della Costituzione, sembrano andare in questa direzione; il percorso di attuazione di questo processo (che richiede ulteriori interventi sulla Carta Costituzionale) resta ancora incerto, ma i suoi esiti avranno certamente ampie ripercussioni su entità ed estensione delle autonomie locali. Le passate esperienze di riforme sistemiche realizzate nel nostro paese legittimano il timore che, in un periodo di spending review e di forte attenzione alle esigenze di contenimento del disavanzo del bilancio statale (Ceriani, Tanda 2011), a un aumento delle funzioni assegnate all’autonomia locale possano non corrispondere incrementi della capacità economica dei comuni in grado di sostenere i maggiori costi (Mangiameli 2012), imponendo un generale calo nella qualità e nella quantità dei servizi.



			La riforma delle autonomie locali in corso ha però già marcato un cambio di passo, intervenendo per la prima volta in maniera strutturale su un ulteriore asse di cambiamento dei processi amministrativi delle località, relativo non più alle strutture e ai poteri dei sistemi di governo locali ma alla loro configurazione spaziale. 

			La rigidità dei confini spaziali degli enti locali, per quanto resa necessaria dalla funzione istituzionale rivestita dai processi della pubblica amministrazione, è causa dei più evidenti deficit nella regolazione delle funzioni locali in quanto contrappone a fenomeni “mobili” nello spazio, quali le dinamiche economiche e sociali, una sovrastruttura regolativa tendenzialmente rigida, con il risultato di generare diseconomie dovute alla frammentazione delle strategie e delle politiche. Si tratta di discrasie di fatto inevitabili, perché le amministrazioni locali devono considerare simultaneamente differenti esigenze di regolazione (Keating 1995): esigenze di efficienza economica relative alla scala di produzione dei servizi pubblici locali, di equità distributiva (connesse alla distribuzione nello spazio delle questioni sociali e del capitale tassabile), di partecipazione democratica, di sostegno allo sviluppo economico (che, come abbiamo visto nel capitolo terzo, si attua in ambiti più ampi di quelli comunali). Poiché tali processi difficilmente trovano coincidenza nei medesimi ambiti spaziali, non pare possibile individuare una geografia ottimale di regolazione (Iommi 2013). Il problema risulta particolarmente evidente negli stati in cui le autonomie locali sono più numerose e di piccole dimensioni: è stato infatti osservato come, al di sotto di una certa soglia dimensionale, i costi fissi di mantenimento della struttura politica e amministrativa delle istituzioni locali non permettano l’efficiente gestione economica e sottraggano quindi risorse altrimenti destinabili ai servizi pubblici (Fraschini, Osculati 2006).

			Per limitare le inefficienze generate dalla frammentazione amministrativa, i sistemi statali ricorrono normalmente a strumenti per la cooperazione interistituzionale orizzontale (convenzioni, consorzi, conferenze di servizi, agenzie), oppure a processi di revisione dei confini amministrativi, attraverso l’estensione e l’accorpamento degli enti locali. Questi ultimi assommano al vantaggio di sfruttare le economie di scala nella produzione di servizi anche vantaggi relativi alla maggiore accountability e alla riduzione di costi e tempi delle decisioni collettive (Baldersheim, Rose 2010; Iommi 2013), ma richiedono la riorganizzazione di tutti gli equilibri tra poteri locali, oltre a complessi procedimenti decisionali e burocratici che li rendono inadatti a gestire emergenze di regolazione nel breve periodo.

			In Italia la possibilità di intervenire sugli assetti spaziali degli enti locali ha ricevuto per lungo tempo scarsissima attenzione dal legislatore, complice anche un’aperta opposizione delle élites politiche locali, e la suddivisione spaziale dei comuni è rimasta sostanzialmente immutata dall’Unificazione, ignorando i fenomeni di urbanizzazione e poi di deurbanizzazione che hanno interessato tutto il xx secolo: si tratta dell’unico tra i maggiori paesi europei in cui nel secondo dopoguerra il numero dei comuni non è diminuito, registrando anzi un lieve aumento (mentre in Germania, Svezia, Regno Unito interventi statali per riallineare le dimensioni degli enti locali ai nuovi e più estesi spazi di organizzazione dell’economia e della società moderne hanno portato a riduzioni del numero complessivo degli enti locali superiori al 50 per cento: Baldersheim, Rose 2010). Fino al 1990 le fusioni di comuni e le modifiche dei confini comunali33 sono state possibili solo in via eccezionale con apposite leggi (come conseguenza del lungo e disagevole iter, dal 1862 al 1990 si sono avuti solo 24 casi di fusione), mentre il coordinamento orizzontale per la coproduzione di servizi pubblici era realizzato, in assenza di particolari incentivi, con strumenti convenzionali quali le conferenze di servizi tra enti locali, le associazioni intercomunali, le Ato, i Comitati di Distretto, i Consorzi di comuni previsti in alcune Regioni Autonome. La riforma realizzata con la legge n. 142/1990 ha innovato questo quadro definendo un iter per le fusioni tra comuni, subordinato alla verifica del consenso delle popolazioni interessate in un referendum locale e all’approvazione con legge regionale. La medesima riforma ha inoltre introdotto la possibilità di realizzare Unioni di comuni, nuovi enti di governo del territorio di secondo grado dotati di autonomia statutaria costituiti per l’esercizio congiunto di funzioni specifiche tra enti comunali. Inizialmente previsto solo per i piccoli comuni e solo come struttura di coordinamento temporaneo volta alla realizzazione della fusione, lo strumento dell’Unione – una forma di cooperazione meno impegnativa e vincolante – ha trovato più ampia diffusione a opera dell’articolo 32 del nuovo Testo Unico per gli enti locali34 che ne ha permesso l’applicazione indipendentemente da vincoli dimensionali e progettuali (nel 1999 si contavano infatti appena 16 Unioni in Italia, contro le 206 attive nel 2003)35, ed è stato in seguito incentivato con nuovi interventi legislativi36 fino a divenire la forma standard37 di organizzazione delle funzioni comunali38 fondamentali per i centri con meno di 10 000 abitanti. Le Unioni di comuni interessano oggi il 23 per cento dei comuni italiani39 e costituiscono il principale strumento per permettere ai centri minori di risolvere i propri problemi di scala nella fornitura dei servizi pubblici (mentre per quelli maggiori la scala è già diventata quella della Città Metropolitana). 

			Occorre però considerare come i nuovi assetti di cooperazione realizzati con le Unioni siano stati progettati in base a politiche di contenimento della spesa, e non sulla base di un progetto mirante a una maggiore e più efficiente autonomia locale: le Unioni realizzate “dal basso” dai comuni, sotto l’egida della spending review e in assenza di una guida strategica forte da parte dei livelli superiori (salvo il ruolo virtuoso di alcune regioni come l’Emilia-Romagna, dove assistenza tecnica e incentivi economici sono disponibili per i comuni che intendono organizzarsi in Unioni), sembrano avere la funzione primaria di contenere i costi di gestione e produzione di servizi pubblici degli enti locali, piuttosto che di definire dimensioni spaziali efficienti per sostenere la competitività o per garantire migliore equità degli interventi. L’evidente prevalenza delle necessità di bilancio minaccia una sottorappresentazione delle altre esigenze di regolazione proprie degli enti locali (Keating 1995) nelle nuove geografie delle Unioni di comuni: non solo di quelle afferenti alle funzioni di redistribuzione (con il rischio che si verifichi una polarizzazione tra territori ricchi, che tenderanno a fare squadra per produrre servizi di più alta qualità per i propri residenti, e territori poveri che si ritroveranno sempre più marginalizzati), ma anche di quelle relative alla capacità di sostenere lo sviluppo economico (in quanto non è detto che la dimensione territoriale che permette una più efficiente fornitura dei servizi pubblici sia la stessa sulla cui base si organizzano le economie locali). Simili problemi di regolazione spaziale minacciano anche le neonate Città Metropolitane, che avendo ereditato l’estensione delle vecchie province insistono su ambiti territoriali troppo limitati per contenere i fenomeni di crescita e sprawl generati dalle città maggiori (una situazione particolarmente evidente nel caso della Città Metropolitana di Milano, dalla quale sono escluse le aree dell’hinterland a più alta interazione con il centro e nelle quali si posizionano funzioni di interesse strategico per lo sviluppo urbano: Monza e Brianza, asse del Sempione, Malpensa, Novara).

			Considerato il precedente immobilismo, il rafforzamento e l’incentivazione degli strumenti di coordinamento tra comuni costituiscono importanti innovazioni verso una maggiore efficienza della produzione di servizi pubblici alla scala locale. Eppure, in assenza di ulteriori e assai più incisivi interventi, non sembrano in grado di determinare significativi miglioramenti dell’efficacia dei processi di formazione delle politiche pubbliche, in grado di rispondere alla domanda di equità e di competitività emergenti da una società che (come vedremo nel prossimo capitolo dedicato all’evoluzione delle forme metropolitane e urbane) si è già da tempo organizzata in assetti spaziali trasversali rispetto ai confini amministrativi e alle gerarchie scalari dello Stato. Le città storiche, sulla cui estensione si basano le geografie comunali, si sono dissolte in sistemi urbani assai più estesi, che nella mancanza di un adeguamento istituzionale restano ancora privi di unità politica e di governo (Calafati 2009). Per adeguare il quadro regolativo alle nuove scale su cui si organizzano l’economia e la società locali appare necessaria una riorganizzazione delle ripartizioni territoriali e delle attribuzioni funzionali a tutte le scale subnazionali di regolazione, e un rafforzamento effettivo delle autonomie locali, sia sul piano politico-decisionale che su quello economico. Ma il processo di state rescaling in Italia sembra essersi orientato verso una transizione più graduale e attenta alla conservazione degli equilibri storici, e le proposte di riforma radicale che sono state più volte avanzate, anche recentemente (Iommi 2013; Società Geografica Italiana 2013), non sono state oggetto di dibattito approfondito al di fuori degli ambiti accademici e professionali.




			
				
					1 Ciò è in buona misura possibile anche tra stati, nonostante la comparazione internazionale presenti limiti e problemi di metodo (Pichierri 2002): nell’Unione Europea da oltre venticinque anni il sistema di nomenclatura delle unità territoriali Nuts di Eurostat elabora una ripartizione statistica unica e uniforme delle unità territoriali, considerate a diversi livelli di agglomerazione. La capacità di comparare i sistemi locali e le loro performance ha ampliato a scala continentale il dibattito sulle forme di azione pubblica e collettiva più efficaci per sostenere sviluppo e qualità della vita nei sistemi locali, e ha di conseguenza consentito la progettazione, da parte degli stati membri e della stessa Unione Europea, di programmi pervasivi di sviluppo locale che riescono a distinguere tra differenti modelli di località per attuare interventi mirati (di natura più o meno place-based): programmi per le città metropolitane, per quelle medie, per le aree interne, per i sistemi rurali, per quelli in ritardo di sviluppo o con problemi demografici…

				

				
					2 Le entrate derivate possono essere distinte in trasferimenti generici, forniti agli enti locali senza vincolo di destinazione, e trasferimenti specifici destinati a finanziare esclusivamente interventi già indicati dall’amministrazione emittente.

				

				
					3 Vengono considerate imposte locali quelle imposte per le quali gli enti locali hanno facoltà di decidere tutti o alcuni degli elementi che determinano il carico dell’imposta per i singoli contribuenti. Le imposte locali possono essere distinte in imposte proprie (sia la base imponibile, sia la struttura delle aliquote sono decise a livello locale), imposte in sovrapposizione (il governo centrale individua le basi, lasciando ai livelli inferiori di giurisdizione la sola determinazione delle aliquote: queste ultime possono essere riferite alla base imponibile, e si dicono allora sovraimposte, oppure al gettito, le cosiddette addizionali); e imposte in partecipazione (il governo centrale decide ogni elemento dell’imposta e devolve agli enti locali una quota del gettito).

				

				
					4 Legge n. 703 del 2 luglio 1952.

				

				
					5 Legge n. 1014 del 16 settembre 1960.

				

				
					6 Legge n. 825 del 9 ottobre 1971, contenente “Delega legislativa al Governo della Repubblica per la riforma tributaria”, e decreti successivi.

				

				
					7 Furono abolite le imposte di consumo, l’imposta sull’incremento di valore delle aree fabbricabili e sui contributi di miglioria effettuati sui beni immobili, l’imposta di famiglia, l’imposta di patente, l’imposta sul valore locativo degli immobili, le sovrimposte sul reddito derivato da terreni e fabbricati, l’imposta comunale sui commerci e sull’esercizio delle arti, quella sulle industrie, la tassa sulle insegne, l’imposta comunale sulle pubblicità, oltre a altri tributi di ancora minore applicazione e gettito.

				

				
					8 A essere esclusi dall’applicazione dell’Ilor, secondo la legge n. 825/1971, sono i soli redditi di lavoro dipendente, i redditi derivanti dalla partecipazione in società ed enti soggetti all’imposta sul reddito delle persone giuridiche, quelli assoggettati a ritenuta alla fonte a titolo di imposta. Con questi meccanismi nell’Ilor i redditi da lavoro ricevono così la valorizzazione che la stessa Costituzione richiede sia loro accordata.

				

				
					9 Legge n. 10 del 27 gennaio 1977.

				

				
					10 Legge n. 319 del 10 maggio 1976, Norme per la tutela delle acque dall’inquinamento.

				

				
					11 Decreto legge n. 2 del 17 gennaio 1977 (così detto Stammati-uno), titolato Consolidamento delle esposizioni bancarie a breve termine di comuni e province e convertito nella legge n. 62 del 17 marzo 1977.

				

				
					12 Decreto legge n. 946 del 29 dicembre 1977 (così detto Stammati-due) titolato Provvedimenti urgenti per la finanza locale, convertito nella legge n. 43 del 27 febbraio 1978.

				

				
					13 Decreto legge n. 38/1981, titolato Provvedimenti finanziari per gli enti locali per l’anno 1981, che venne convertito nella legge n. 153/1981.

				

				
					14 Decreto legge n. 55/1983, convertito con modifiche nella legge n. 131/1983.

				

				
					15 Decreto legge n. 66/1989, convertito nella legge n. 144/1989.

				

				
					16 Decreto legislativo n. 504/1992, Riordino della finanza degli enti territoriali, emanato sulla base della legge delega n. 421/1992 (che contestualmente operò l’abolizione dell’Invim, la revisione dei tributi locali minori e la riorganizzazione del sistema dei contributi erariali degli enti locali).

				

				
					17 Decreto legislativo n. 360 del 28 settembre 1998.

				

				
					18 Il Psi è stato introdotto dalla legge finanziaria per il 1999 (articolo 28, legge n. 488/1998).

				

				
					19 Legge n. 296 del 2006 (legge finanziaria 2007) e legge n. 244 del 2007 (legge finanziaria 2008).
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					21 Decreto legislativo n. 23 del 14 marzo 2011.

				

				
					22 Il Testo Costituzionale è stato modificato dalla legge costituzionale n. 1 del 20 aprile 2012.

				

				
					23 Il più recente intervento in questo senso è la legge n. 68 del 2 maggio 2014, di conversione del decreto legge n. 16 del 6 marzo 2014, recante Disposizioni urgenti in materia di finanza locale, nonché misure volte a garantire al funzionalità dei servizi svolti nelle istituzioni scolastiche (così detta “Salva Roma”).

				

				
					24 I servizi pubblici e di welfare resi disponibili su scala locale dalle istituzioni religiose quali la Chiesa cattolica mantengono oggi, nei paesi occidentali, solo una funzione integrativa di quelli già forniti dalla amministrazione pubblica statale.

				

				
					25 In Italia vi sono 8057 comuni, di cui solo circa 500 superano i 15 000 abitanti (dati Istat 2007). Il paese europeo con il maggior numero di comuni è la Francia, che ne conta oltre 36 000 (dati Cemr 2014). La gran parte di essi però sono riuniti in Associazioni di Comuni che condividono molte volte anche la base fiscale: il territorio statale risulta così frammentato di fatto solo in 5118 unità territoriali.
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					28 Legge n. 142 dell’8 giugno 1990, in seguito integrata e modificata parzialmente dalla legge n. 265/1999, dalla legge n. 265 (così detta Napolitano-Vigneri), dalla così detta legge Bassanini (legge n. 59 del 15 marzo 1997, nota n. 29) e dal “Testo Unico delle leggi sull’ordinamento degli enti locali” (decreto legislativo n. 267/2000).
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					33 Il ridisegno dei soli confini delimitanti gli enti locali è pratica poco frequente, perché di solito la necessità di modificare i confini sorge lungo spazi di soglia (Giaccaria 2014) in cui si attuano dinamiche che interessano entrambi i comuni limitrofi, a indicare crescenti interdipendenze che solitamente vengono risolte con l’integrazione delle funzioni o delle strutture piuttosto che con la riorganizzazione dei rispettivi spazi di giurisdizione. A tal scopo, appropriatamente, la legge n. 56/2014 (così detta legge Delrio) ha introdotto un nuovo procedimento di fusione di comuni per incorporazione.
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					38 La legge n. 135/2012 definisce le funzioni fondamentali dei comuni: tra esse, la gestione dell’amministrazione pubblica, il catasto e la pianificazione urbanistica, la protezione civile, la polizia locale, i principali servizi pubblici (servizi sociali, trasporti, rifiuti).
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			5. I processi di insediamento: 
l’emergere di sistemi d’area vasta 

			Mentre i sistemi statali mantenevano una ripartizione del territorio in gran parte risalente ai modelli di insediamento ottocenteschi, la società si è mossa a un passo assai più rapido, assemblando nuove forme di relazione tra l’uomo e lo spazio che hanno profondamente mutato l’aspetto del territorio e le pratiche di vita della popolazione, sia nei contesti metropolitani che nelle aree interne e marginali. 

			La portata del cambiamento che ha interessato i modelli insediativi è così ampia che oggi fatichiamo a immaginare la ristrettezza degli orizzonti entro cui si svolgeva l’intera vita delle persone solo cento anni fa: nei contesti rurali «il quotidiano dei contadini era fatto di spostamenti a piedi di due o tre chilometri, raramente di più. Il paese più vicino già si trovava oltre l’orizzonte degli eventi o quasi» (Brera 2008). Anche nelle città la possibilità di spostarsi era molto limitata, e dipendeva grandemente dalla professione e dalla classe sociale: la borghesia commerciale era spesso in viaggio, mentre i membri dell’aristocrazia e del clero si spostavano solo saltuariamente, per adempire ai propri doveri. Il popolo andava a piedi: solo l’invenzione e la diffusione della bicicletta e (nei paesi più avanzati) del treno permisero alla maggior parte della popolazione di organizzare la propria vita personale, sociale e lavorativa in una dimensione spaziale più ampia, che si è poi estesa sempre più con l’evoluzione delle tecnologie di trasporto nel xx secolo. Relazioni precedentemente concentrate giocoforza nelle località si sono riconfigurate in sistemi più vasti, saldando relazioni tra luoghi (per esempio nei sistemi del pendolarismo casa-scuola e casa-lavoro) che hanno profondamente mutato non solo le pratiche di vita ma anche l’organizzazione spaziale della società e dell’economia. L’allargamento delle geographical reach (Beauregard 1995) individuali e collettive è infine giunto a una nuova dimensione con lo sviluppo delle tecnologie Ict, che ha sottratto intere aree di informazione e di relazione ai vincoli spaziali, trasponendoli nello “spazio dei flussi”. 

			Un secondo macroprocesso che ha contribuito in maniera determinante a modificare i modelli di urbanizzazione e le forme del paesaggio è stata la crescita demografica in incessante accelerazione: la popolazione mondiale ha iniziato ad aumentare considerevolmente a partire dalla seconda metà del xviii secolo, in coincidenza con la rivoluzione industriale e con i primi successi del metodo scientifico in medicina e in agricoltura, raggiungendo il miliardo di abitanti nel 1804, i due miliardi nel 1927 e aumentando poi ulteriormente il suo tasso di crescita per giungere ai circa sette miliardi di esseri umani che abitano oggi il pianeta. 



			Le trasformazioni determinate dallo sviluppo delle tecnologie per la mobilità (di persone, merci, informazioni) e dalla pressione demografica sugli spazi antropizzati e sull’ambiente hanno interessato tutti i territori e tutto il globo, ma hanno avuto i loro effetti più visibili nella rapidissima crescita delle città: Roma, che aveva 212 000 abitanti nel 1871, ne conta oggi 2,86 milioni1; nello stesso periodo, Shangai è esplosa da un simile valore iniziale2 a 24 milioni3. Se nel 1900 solo il 10 per cento della popolazione mondiale risiedeva in ambiti urbani, nella seconda metà del xx secolo per la prima volta nella storia la popolazione urbana ha superato numericamente quella rurale (Amin, Thrift 2005), con un trend ancora in crescita che alcuni analisti prevedano possa giungere al 75 per cento entro il 2050 (Burdett, Rode 2007). Le città, e in particolare le più grandi metropoli, continuano a crescere perché in esse si concentrano le opportunità di lavoro, le attività generatrici di reddito, di sviluppo e di innovazione, i sistemi della conoscenza (Chinitz 1961; Borja, Castells 1997). La stessa metropoli moderna è un fenomeno recente, che in un tempo brevissimo si è imposta come uno dei simboli del mondo contemporaneo: trova per la prima volta una sua descrizione in Simmel, che già nel 1903 evidenziava come le sue dimensioni favorissero il distacco tra le strutture non immediatamente comprensibili della complessità urbana e le identità personali degli abitanti, individuando le particolarità sociali del “nuovo cittadino” metropolitano (Simmel 1995). Ma se la metropoli di Simmel è un sistema che, pur incomprensibile al singolo osservatore, mantiene un’organizzazione spaziale ben definita, con un centro e un sistema di nodi periferici da esso dipendenti per tutta una serie di servizi di rango superiore, più recentemente la crescita urbana è ulteriormente aumentata e si è arricchita di un numero maggiore di relazioni, nelle quali non sempre risulta facile individuare centralità: da una situazione di prevalenti relazioni radiali tra centro e periferia si è passati alla definizione di sistemi metropolitani nei quali funzioni di rango urbano (servizi pubblici, servizi medici e del welfare, attività culturali e del tempo libero…) si diffondono ovunque nello spazio e, conseguentemente, si fanno sempre più rilevanti anche andamenti di tipo tangenziale che collegano direttamente nodi in precedenza considerati periferici. In maniera sempre più marcata, le città si sono riversate “fuori dalle mura” (Perulli 2007) e hanno preso le forme di agglomerati estesi nello spazio senza confini ben definiti, fino a raggiungere dimensioni regionali (Martinotti 1999; Scott 2001a): «Even Londoneers find it difficult enough to know what they mean by London. Because there has hardly been a decade of recorded history when London was not growing physically, it has never been easy to determine with any finality where London ended and the rest of Britain began» (Hall ١٩٦٦).

			Martinotti (1993) ha sintetizzato l’evoluzione storica delle forme metropolitane distinguendo tra a) metropoli di prima generazione, in cui la concentrazione di attività industriali attivava dinamiche di scala geografica superiore a quelle dei confini amministrativi comunali; b) metropoli di seconda generazione che da luoghi della produzione si erano trasformate in luoghi del consumo, nei quali la disponibilità di prodotti e servizi richiamava nuove popolazioni oltre a quelle dei residenti e dei lavoratori pendolari; per arrivare infine, sull’onda dei processi di globalizzazione delle reti economiche, alla c) metropoli di terza generazione, sostanzialmente identificabili con le global cities studiate da Saskia Sassen (Sassen 1997a, 1997b) e con le città informazionali descritte da Castells (Castells 2002), centri di reti economiche transterritoriali e transnazionali in cui è molto forte il potenziamento delle funzioni legate alla finanza e alle attività direzionali. Nelle forme metropolitane più recenti il potere economico non è più espressione di una capacità industriale o di consumo, ma deriva da un ruolo di controllo e comando nelle reti economiche mondiali, dalla capacità di essere (come evidenziato dagli approcci proposti dalla actor-network theory: Smith 2006) switchers di reti di potere organizzate globalmente.

			Il passaggio da una generazione all’altra non implica la scomparsa delle forme e delle funzioni urbane precedenti, che si ibridano con le nuove dando origine in ogni metropoli ad assetti originali: il modello di “città industriale” dominante l’era fordista è stato sostituito da una varietà maggiore delle forme urbane, molto differenziate negli assetti spaziali (città verticale vs città diffusa), nelle forme dell’economia e del lavoro (“città della finanza”, “città delle nuove tecnologie”, “città della rendita”…), negli stili di governance. Tratto comune dei sistemi metropolitani è la continua espansione nello spazio, che si attua sia in senso insediativo-urbanistico che in senso sociale e funzionale, rendendo sempre più difficile individuare e delimitare un centro in grado di guidare lo sviluppo e dargli ordine. Già nel 1938 Mumford coniava il termine “megalopoli” (Mumford 1938), evidenziando le caratteristiche negative di questi agglomerati informi e ampiamente policentrici: gigantismo, congestione, degrado, cancellazione della natura e svuotamento dell’ambiente. La megalopoli è una formazione spaziale postmetropolitana, un superagglomerato urbano a struttura nebulare che supera ogni confine politico-amministrativo. Lo sviluppo della megalopoli è un fenomeno estremamente complesso, nel quale si concentrano e si compenetrano sistemi produttivi, sociali, economici. Il principale esempio di megalopoli nella letteratura classica è quello definito dal sistema urbano dell’Est degli Stati Uniti che si estende da Boston a Washington (Gottmann 1970): un sistema territoriale innervato da vie di comunicazione densamente trafficate, nel quale è difficile perdere di vista aree costruite, zone residenziali ad alta densità o potenti concentrazioni di impianti industriali. Le aree rurali sono integrate nel sistema economico e sociale della megalopoli, e anzi di fatto non è più possibile distinguere tra sistema rurale e sistema urbano: le città si estendono l’una verso l’altra fino a compenetrarsi. A questa scala di osservazione la struttura nebulare delle regioni urbanizzate suggerisce una nuova (macro)redistribuzione delle funzioni, che emerge dall’apparente caos: i centri più densamente popolati non si specializzano più nell’industria e nell’amministrazione come avveniva originariamente nelle metropoli industriali. Le industrie tendono a spostarsi verso la periferia della città per motivazioni economiche e logistiche (Amin, Thrift 2005): le funzioni che continuano a raggrupparsi nelle aree centrali sono gli uffici che elaborano e producono informazione, i centri direzionali, le attività legate alla riproduzione dei modelli culturali dell’élite urbana (Gottmann 1970; Storper 1997; Sassen 1997b; Florida 2003).

			Ma se ancora nella megalopoli si poteva rintracciare un assetto spaziale complessivo e individuare dei confini, questi elementi si perdono nelle nuove reti urbane della società dell’informazione, organizzate in maniera dinamica su più spazi e su più scale (Allen, Cochrane 2007; McCann, Ward 2011), in cui si verifica un’esplosione delle forme e delle funzioni (Brenner 2014) che si esprime in modelli originali di densificazione, di estensione e di eterogeneità. 

			Per descrivere le nuove forme urbane si è ricorsi a molte definizioni, evidenzianti di volta in volta alcuni aspetti specifici (Soja 2000): la flexopolis (dominata dalla flessibilità), la cosmopolis (dove spazi e identità vengono annullati e ridefiniti dalle relazioni di livello globale), la exopolis (o edge city, o 100 mile city, a sottolineare la distribuzione delle funzioni urbane in un hinterland esteso: Garreau 1992; Sudjic 1993), la città frattale (intesa come spazio di crescente differenziazione sociale: Batty, Longley 1994), il carceral archipelago (arena di nuovi modelli di regolazione sociale e spaziale miranti alla segregazione e alla sicurezza, tipici delle gated communities), la simcity (centrata sulla ricostruzione dell’immaginario urbano in forme virtuali). Soja evidenzia come tutti questi diversi aspetti e prospettive contribuiscano a definire il passaggio dalle forme metropolitane a quelle infinite della postmetropolis.

			Nelle reti postmetropolitane, le identità locali si sono ampiamente slegate dai vincoli storico-territoriali, riconfigurando sia spazialmente che scalarmente l’organizzazione della vita sociale ed economica (Swyngedouw 1997), e di conseguenza ricostruendo le “attribuzioni di senso” caratterizzanti i singoli luoghi. Queste dinamiche di “glocalizzazione” dell’economia e della società si sono incarnate in una marcata trasformazione degli spazi e delle loro funzioni, emersa anche in forme conflittuali: per un verso si è assistito a spinte verso la deterritorializzazione, frutto di una lettura non identitaria e astorica dello spazio che permette di riproporre formati identici in contesti completamente diversi (i “non-luoghi”: Augé 1999); contemporaneamente, i luoghi sono riemersi grazie a nuove occasioni di valorizzare le specificità locali sostenute dalla necessità di competere e collaborare con altri territori.



			Dal punto di vista spaziale, i sistemi postmetropolitani portano a compimento la regionalizzazione delle dinamiche urbane che si era avviata, in altre forme, nella megalopoli del xx secolo. I grandi sistemi macroregionali studiati da Allen J. Scott (descritti nel terzo capitolo) non sono solo spazi di organizzazione delle relazioni economiche: sono arene sociali (Scott 2001a). Al loro interno, similmente a ciò che accade nei modelli dello stato, della località e del mercato, si articolano e si mettono a sistema tecnologie, stratificazioni sociali e reti fiduciarie (Storper 1997; Sassen 1997a). 

			Il rafforzamento di dinamiche sociali e di processi di urbanizzazione che si compongono su scala d’area vasta è da tempo evidente anche nei territori italiani: in particolare la macroregione del Nord è stata ampiamente descritta come un “sistema di sistemi” (Pichierri, Pacetti 2010) postmetropolitano, policentrico e altamente integrato. L’intera area padana può essere interpretata come una ininterrotta formazione urbana (Turri 2000): a seguito delle trasformazioni avvenute a partire dalla seconda metà del secolo trascorso, gli spazi e i confini che un tempo delimitavano città e paesi non esistono più, si sono dissolti e unificati in reti transterritoriali di flussi di rilevanza tale da indurre una despazializzazione e riorganizzazione delle funzioni territoriali, che ha cambiato l’aspetto del territorio e modificato le forme comunitarie tradizionali. Ne è nato, in gran parte spontaneamente, un grande sistema interconnesso esteso da Torino all’Adriatico, che condivide le stesse forme di urbanizzazione diffusa, gli stessi problemi di congestione, vivibilità, sostenibilità, le stesse questioni sociali e politiche, la stessa anomia (Perulli, Pichierri 2010). Turri ha sottolineato i forti legami della megalopoli padana con il suo retroterra territoriale, culturale e storico: la presenza di numerosi punti comuni alle differenti comunità locali confluite nel sistema della city-region ha favorito la crescita di reti relazionali estese anche su distanze ampie per soddisfare le richieste produttive, lavorative e residenziali. All’espansione degli spazi antropizzati e urbanizzati è corrisposta un’espansione spaziale dei processi comunitari (oltre a quelli economici), componendo un mosaico di nodi posturbani funzionalmente integrati in cui spazi e pratiche della località vengono ricostruiti nella prospettiva di una dimensione d’area vasta.



			Il sistema del Nord si è assemblato progressivamente in un arco di tempo abbastanza lungo (Berta 2008, 2015), parallelamente ai processi di crescita demografica del xx secolo, Diversamente da quanto accaduto alla metropoli americana e asiatica, in cui l’espansione spaziale si è attuata uniformemente su spazi vergini o omogenei dell’hinterland, nel Nord Italia la crescita metropolitana si è sovrapposta a una matrice urbana preesistente, che in molte aree era già improntata a un modello di insediamento diffuso (Baccichet 2015). In conseguenza di ciò, i processi postmetropolitani si sono organizzati in un sistema multipolare composto non solo da relazioni centro-periferia ma anche da relazioni dense tra i nodi “periferici”. Le città medie (in un’accezione ampia, quelle tra 10 000 e 250 000 abitanti) sembrano avere avuto un ruolo molto rilevante in queste dinamiche (Perulli, Garavaglia, Pennati 2014): anche nei momenti di più forte attrattività dei poli metropolitani (quando le metropoli “di prima generazione” erano prevalentemente centri di industrializzazione, dove abbondavano le possibilità di lavoro: soprattutto Milano, Torino, Genova) le città medie nel Nord (e in misura minore, nel resto d’Italia4) hanno continuato a crescere, e hanno favorito la nascita di sistemi socioeconomici locali molto attivi e innovativi quali quelli distrettuali (Bagnasco 1988). A partire dagli anni Settanta i nuclei metropolitani hanno arrestato la loro crescita, iniziando a perdere abitanti a favore dei centri medi e di quelli medio-piccoli (10 000-50 000 abitanti), in particolare se localizzati in alcuni corridoi di sviluppo lungo i principali assi infrastrutturali (l’asse dell’autostrada A4 da Novara fino quasi alla Slovenia, l’arco ligure e quello adriatico, la via Emilia, l’asse Firenze-Prato-Pistoia-Lucca-Livorno-La Spezia), avviando un processo di regionalizzazione diffusa che si è fatto nel tempo sempre più marcato. 



			Paolo Feltrin (Feltrin et al. 2010) ha individuato nelle regioni del Centro Nord ventidue aree metropolitane in assemblaggio. Solo alcune di esse sono frutto dell’espansione delle città maggiori (Milano e la metropoli centroveneta), e per la maggior parte nascono dalla crescita di città medie (per esempio: Piacenza, Perugia, Brescia, Trento) o dal saldarsi di sistemi urbani di città medie precedentemente indipendenti lungo i maggiori assi infrastrutturali (Verona, le città della via Emilia, Rimini e le altre città della riviera romagnola). La città media sembra essere stata coinvolta da un importante processo di sviluppo territoriale, paragonabile a quello avvenuto nelle principali aree metropolitane. Anche senza il volano di una città centrale di grandi dimensioni, la città media è risultata attrattiva per nuove popolazioni: nel Nord una delle condizioni fondamentali di questo sviluppo è stata la disponibilità di un denso ed efficiente sistema di interconnessioni stradali e ferroviarie, che ha facilitato l’inserimento dei centri urbani minori nella densa trama di relazioni in assemblaggio all’interno della city-region. 

			L’impressione che la vitalità del sistema-Nord sia sostenuta da una particolare centralità delle città minori nelle dinamiche socioeconomiche trova conferma nelle dinamiche relative ai flussi del pendolarismo quotidiano per motivi di studio o lavoro. Le città medie in Italia sono destinatarie del 57 per cento del totale degli spostamenti pendolari (il 21 per cento è invece diretto alle grandi città5). Tale percentuale risulta significativamente maggiore nel Nord dove – a differenza di quanto accade nelle altre aree del paese – anche le città di medie dimensioni mostrano una buona capacità di attrarre flussi di lungo raggio (di portata extraprovinciale ed extraregionale). Nella macroregione del Nord Italia risultano evidenti (figura 1) sia la natura policentrica delle maggiori aree metropolitane (Milano, Torino, Bologna, la metropoli centroveneta), in cui le città medie e medio-piccole periferiche raccolgono densi flussi bypassando il centro, sia gli addensamenti di flussi che connettono cluster di città localizzate in prossimità dei principali corridoi infrastrutturali. In queste aree i bacini di pendolarismo delle città medie sono quasi coincidenti, a segnalare la presenza di un sistema policentrico in cui le gerarchie urbane sono deboli, e si organizzano forti interdipendenze tra città. Lo sviluppo di cluster interconnessi di città medie e medio-piccole interessa diffusamente tutto il corridoio Est-Ovest lungo l’autostrada A4, la dorsale emiliano-adriatica, il sistema toscano-ligure allungato da Firenze a La Spezia, mentre nel Centro-Sud i corridoi risultano meno densi e si caratterizzano principalmente come connessioni tra città metropolitane e medio-grandi: l’asse Roma-Napoli, la Puglia, in misura minore la Calabria e la Sicilia orientale. 
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						Figura 1 – Flussi pendolari per le città italiane. Ogni arco rappresenta un flusso di pendolari destinato a una città. Sono stati esclusi dalla rappresentazione i flussi inferiori a 5 pendolari (2 per cento del volume totale dei flussi).

						Fonte: Perulli, Garavaglia, Pennati 2014 - elaborazione su dati Censimento della Popolazione e delle Abitazioni, 2001.




					

				

			

			Solo nei territori della city-region del Nord appaiono quindi corridoi territoriali policentrici (Garavaglia, Pennati 2016) veri e propri: non meri assi infrastrutturali che scavalcano i territori intermedi per congiungere rapidamente le città maggiori (come del resto nell’interpretazione di corridoio prevalente in sede nazionale ed europea, espressa dal programma del Trans European Transport Network: Albrechts, Coppens 2003; Pain 2010), ma sistemi spaziali di organizzazione dell’economia e della società, nei quali si dipanano flussi, si definiscono filiere e piattaforme di innovazione, si formano mercati del lavoro (Whebell 1969; Priemus, Zonneveld 2003). Lungo i corridoi territoriali del Nord si individuano tracce di una “economia d’arcipelago” (Veltz 1996) ricca di relazioni transterritoriali orizzontali: ne risulta un sistema di metropoli policentrica (Hall, Pain 2006), tipico di molte tra le più grandi city-region europee come il Randstad, la Rhine/Ruhr, il Belgio (Hall, Pain, Green 2006), in cui forti scambi di pendolari (ma anche di conoscenze e know how), articolati su lunghe distanze grazie alla presenza cruciale di sistemi logistici e infrastrutture di comunicazione avanzate (Taylor, Evans, Pain 2006), consentono anche alle città minori di avere ampia geographical reach e un’“area di impatto” (Clark 2004) adeguata allo sviluppo di funzioni urbane superiori6. Le stesse condizioni generano una forte competizione tra territori, ulteriormente favorendo la specializzazione delle offerte locali di servizi per i cittadini e per le imprese: le città minori non sono chiamate a fornire funzioni urbane già reperibili presso i maggiori poli metropolitani, e possono specializzarsi in un numero limitato di funzioni e di servizi avanzati (Hall, Pain 2006; Agnoletti et al. 2014). Le differenze tra i pacchetti di funzioni urbane nelle città del Nord risultano assai maggiori di quelle che si registrano nelle altre aree del paese, anche se si guarda ai territori in cui sono presenti trame urbane dense (per esempio, in Puglia): mentre nel mezzogiorno le città medie tendono a uniformarsi al modello delle “città del consumo” (Weber 1961), scarsamente connesse tra loro e con il loro hinterland7, la policentricità urbana (Turri 2000) del Nord si esprime in una ampia differenziazione degli equilibri locali tra economia, società e ambiente (Ciciotti 2010), e in una bassa ridondanza delle offerte di servizi da parte delle città maggiori e di quelle medio-piccole. Nel Nord i sistemi della formazione, le reti professionali, i sistemi culturali che sovrintendono alla produzione di servizi ad alto contenuto di conoscenze necessari per l’accesso e la competizione nei mercati globali (Florida 2003; Taylor 2004, 2012) non si concentrano solo su Milano (che ne resta comunque primo e più forte fornitore), su Bologna e sulle altre grandi città, ma si estendono anche ai centri urbani minori (Roma 2007; Cappellin 2009; Garavaglia 2014a). Le specializzazioni urbane risultano particolarmente evidenti all’interno delle aree metropolitane (anche quelle solo in assemblaggio, identificate da Feltrin) e in quelle allineate ai grandi corridoi infrastrutturali: lungo l’asse del Corridoio V, Torino è maggiormente specializzata in servizi per l’innovazione e la ricerca, Novara nella logistica, Verona nella logistica e nella finanza, Padova nei servizi gestionali e nelle Ict, Venezia nel design e nei servizi convegnistici, Trieste nella ricerca scientifica. Sull’altro grande asse di flussi che innerva il Nord, la Via Emilia, si ha una simile situazione anche nelle aree dove è più forte l’influenza dei centri metropolitani di Milano e Bologna: così Piacenza ha una buona specializzazione nella logistica, Parma e Pavia nelle attività culturali, Modena nel design e nelle attività dello spettacolo, Reggio Emilia nei servizi di consulenza amministrativa e gestionale (Garavaglia 2014a). Ovviamente non mancano nel contesto postmetropolitano città svantaggiate dall’infelice posizionamento geografico (Sondrio) o della scarsità di risorse locali da attivare nella competizione territoriale (Alessandria, Rovigo), che, risultano marginalizzate rispetto ai processi di sviluppo socioeconomico (Bonomi 1997), ma in generale le gerarchie urbane sono poco definite. Anche i poli minori possono trovare un ruolo non secondario nelle reti economiche, nei sistemi della conoscenza, nei processi di urbanizzazione (Camagni, Dotti 2010), concorrendo a rendere disponibili economie di diversificazione e di agglomerazione (Scott 2001a) nel sistema della metropoli policentrica.

			Le intersezioni tra città sono quindi tanto dense da generare effetti sistemici che inducono tutti i territori della macroregione (incluse le aree marginali e periferiche) a riposizionare le proprie offerte di servizi e di beni collettivi, e contemporaneamente a ripensare le proprie stesse forme comunitarie e le strategie di sviluppo locale. Nello spazio postmetropolitano i processi economici, insediativi, sociali e ambientali che in tempi non lontani erano racchiusi insieme nella località si espandono notevolmente, e si riorganizzano su una nuova scala (Bolocan Goldstein 2014). Per i sistemi locali si aprono nuove prospettive di sviluppo, perché possono scegliere le proprie alleanze e vocazioni tra più opzioni: è quello che accade per esempio nell’ovadese, un sistema locale di forte tradizione agricola e industriale del basso Piemonte. Relativamente isolato in quanto collocato nell’area preappenninica, l’ovadese rappresenta la periferia di differenti sistemi, contigui ma disconnessi: è parte del retroterra metropolitano genovese, e si colloca sull’asse di connessione tra Genova e Rotterdam lungo il corridoio intermodale europeo Ten-T 24, che taglia il sistema ovadese senza permearlo. Dal punto di vista amministrativo è parte dell’alessandrino, una provincia composta da un insieme eterogeneo di sistemi locali in cui un’area piccola e marginale quale l’ovadese non è in grado di esprimere una voice (Hirschman 1970) a sostegno delle proprie esigenze di sviluppo: gli interventi provinciali e regionali “vedono meglio” i problemi e le vocazioni di altre zone quali il sistema turistico del basso Monferrato, il distretto orafo di Valenza, il polo logistico della pianura alessandrina, le popolose aree industriali in crisi attorno al capoluogo. Inoltre Ovada è per vocazione economica, assetto urbanistico e tradizione culturale parte del grande sistema agroalimentare e vinicolo del sud Piemonte: pur non essendo stato ricompreso nell’area paesaggistica delle Langhe-Roero e Monferrato, recentemente (2014) insignita del riconoscimento di Patrimonio Mondiale da Unesco, l’ovadese potrebbe acquisire un ruolo in tale sistema, sfruttando la facile accessibilità stradale da Genova e da Milano per proporsi come “porta” orientale delle Langhe. Una prima iniziativa in tale direzione, che prevede la predisposizione di percorsi, servizi, reti di accoglienza e promozione per il turismo enogastronomico, ha saldato per la prima volta una rete strategica dei 16 comuni componenti il sistema locale, che in precedenza non avevano mai trovato accordo sulle strategie di posizionamento del territorio nello scenario d’area vasta. La scelta di rafforzare le connessioni e le sinergie con il sistema delle Langhe richiederà però ulteriori e più marcati interventi sul sistema urbano, paesaggistico ed economico, ed è incompatibile con altre opzioni di sviluppo, quali il rilancio della vocazione industriale del territorio (in forte trasformazione: dopo la chiusura delle grandi imprese risulta sostenuta da un denso tessuto di imprese artigiane innovative, che per crescere domandano nuovi local collective competition goods) o la ricerca di una integrazione come polo residenziale e turistico della metropoli genovese (che presupporrebbe altre scelte relative all’assetto urbanistico e ai servizi ai residenti). Tra le diverse opzioni possibili è altresì possibile che prevalga una soluzione di compromesso, che eviti scelte radicali e attui solo interventi di scarsa portata lasciando che l’ovadese continui a essere un territorio “di mezzo” privo di un indirizzo forte di sviluppo, con una marcata concorrenza interna tra comuni relativamente alle scelte di programmazione economica e di consumo del suolo. 

			Nell’ovadese, così come in tutti gli altri territori appartenenti alla postmetropoli del Nord, per poter efficacemente progettare interventi relativi alla messa a disposizione dei necessari beni collettivi per la competitività, dalla gestione delle utilities al potenziamento delle infrastrutture di comunicazione e alle politiche per la formazione e per il lavoro, le amministrazioni locali dovrebbero essere in grado di operare in un’ottica sistemica, che consideri anche le dinamiche e le interdipendenze in atto nell’area vasta. Questo finora non pare essere accaduto, e i modelli di sviluppo urbano si sono organizzati secondo politiche locali improntate alla crescita incrementale, senza un disegno strategico complessivo, spesso con pesanti conseguenze sul consumo di suolo e sulla qualità della vita (Marson 2015). Gli ambiti ottimali di regolazione sono però molto difficili da delimitare, sia in senso macro (quanto è estesa la city-region del Nord? Arriva alla Toscana o oltre? Quanto forte è la sua dimensione transfrontaliera con Svizzera, Francia, Austria, Slovenia?) sia in senso micro (quanto si sono espansi gli areali della vita economica e sociale di ogni singola località del Nord?), poiché gli ambiti entro cui gli assetti postmetropolitani si organizzano sono frammentati funzionalmente e, se si eccettuano le aree di corridoio più dense, discontinui spazialmente. 

			Si configura quindi un problema di delimitazione dei sistemi da governare, che ha significativa rilevanza sull’efficacia di ogni politica per lo sviluppo socioeconomico. La forma delle city-region postmetropolitane è strettamente legata all’estensione e all’intensità del reticolo di connessioni multiple tra città e tra sistemi locali; tende a essere molto elastica, assai sensibile ai mutamenti negli equilibri economici e nei sistemi dei flussi di merci, così come alle innovazioni del quadro infrastrutturale: in questo senso la nuova linea ferroviaria ad alta velocità che riduce drasticamente i tempi di connessione tra i centri urbani di Torino, Milano, Bologna, Firenze e Roma avrà certamente un ruolo nel rafforzare le interdipendenze su tale asse, definendo nuovi assetti ed equilibri tra sistemi urbani sia nella “metropoli della Via Emilia” che nell’intero Centro Nord. 

			Solo molto raramente le dinamiche si trovano a corrispondere ai confini amministrativi o alle ripartizioni scalari: nello scenario postmetropolitano si affastellano forme e scale di regolazione differenti, alle quali contribuiscono una moltitudine di attori pubblici e privati. Le strutture di regolazione possono essere più o meno formalizzate, ma derivano la loro legittimazione in primo luogo dai risultati che dimostrano di poter raggiungere nel sostenere la competitività dell’economia regionale e nel regolare le tensioni economiche e sociali interne (Scott 2001a). È infatti su questa scala territoriale che le contraddizioni e le ingiustizie della nuova società postmetropolitana manifestano i loro effetti, abbattendo insieme ai confini geografici dell’area urbana anche le barriere che nella città tradizionale separavano le classi ricche dalle più povere e dagli emarginati. La virtualizzazione e l’annullamento dello spazio urbano hanno portato a ulteriore complessità e a nuovi conflitti, che è sempre più difficile regolare perché altamente mobili e spesso invisibili (Soja 2000). Le postmetropoli riproducono localmente le ingiustizie sociali tipiche della globalizzazione: i loro spazi contengono porzioni elevate di popolazione che, escluse dai benefici del dinamismo economico, vivono in un profondo stato di emarginazione sociale. Si tratta di contesti connessi economicamente e culturalmente a livello globale ma sconnessi fisicamente e socialmente al proprio interno, tanto da generare evidenti fenomeni di esclusione nei confronti delle popolazioni non strutturalmente necessarie al sistema capitalista (Castells 2002; Sassen 2014). Le questioni sociali risultano aggravate dal contrasto tra le pressioni per la competitività esercitate dai mercati globalizzati, che incentivano tagli ai sistemi di welfare (Scott 2001a; Brenner 2004), e la forte domanda di welfare generata sia dalla crescente precarizzazione della vita e del lavoro cui sono esposte tutte le popolazioni urbane, sia dalla necessità di integrare i forti flussi migratori che i sistemi postmetropolitani ricchi attirano dai paesi a minore sviluppo. 

			Non solo le questioni economiche e sociali vanno in cerca di regolazione nel contesto postmetropolitano. Anche la sostenibilità e la conservazione dell’ambiente naturale emergono come temi critici in uno scenario di urbanizzazione estesa alla scala regionale: la qualità dell’aria, la difesa idrogeologica, il contrasto al cambiamento climatico sono problemi comuni a tutto il macrosistema. L’ambiente non può più essere considerato una risorsa, come nella precedente analisi metropolitana di prospettiva marxista (Castells 1973), ma è diventato un elemento componente dello spazio urbano (all’analisi dei processi ambientali sarà dedicato il prossimo capitolo), che aggiunge complessità alla governance del sistema e ne aumenta le istanze di integrazione. 

			Sotto queste molteplici pressioni, entrano in crisi tutte le forme di regolazione disponibili agli attori locali per contrastare e indirizzare i molteplici, multidirezionali influssi dell’economia globale sul territorio (Amin, Thrift 2005). Il right to the city, il diritto di prendere parte alla vita pubblica e contribuire ai processi che creano e pianificano la città (Lefebvre 1968), viene messo in discussione sia dal lato della titolarità del diritto (i requisiti formali e i processi sostanziali che permettono di partecipare al processo democratico) sia da quello della capacità dei sistemi decisionali di operare efficacemente sulle dinamiche in corso. Le poliarchie che dominano le città (Calafati 2009) hanno piena coscienza dell’importanza delle dinamiche di cooperazione e competizione economica che si organizzano nell’area vasta (pena la progettazione di interventi inefficaci “a somma zero”, che si limitano a spostare le criticità da un luogo all’altro del sistema), e in particolare di come un’eccessiva competizione tra territori nella city-region costituisca una minaccia alla capacità regionale di cooperare, coordinarsi e pianificare lo sviluppo al fine di poter eccellere nella competizione tra city-region, su scala globale (Brenner 2004). Ma i governi locali, competenti solo su porzioni limitate spazialmente e funzionalmente dello spazio postmetropolitano, raramente sono in grado di coordinarsi per contrastare in maniera efficace la crescente frammentazione, e la gran parte delle politiche per la competitività e per la redistribuzione resta appannaggio dei governi a livello sovralocale (Fainstein 2001). 

			Accade però che le strutture statali e regionali siano assai poco recettive nei confronti della domanda di governance delle city-region: nell’attuale fase di globalizzazione dell’economia lo stato nazionale si ritrova sottoposto a forze interne contrapposte, che oppongono la tendenza alla centralizzazione a quella verso la decentralizzazione, la tendenza alla concentrazione delle funzioni a quella verso il loro riequilibrio (Brenner 2004). A causa di queste tensioni, non solo si accresce il conflitto tra scale di governo del territorio per il controllo delle funzioni fondamentali delle autonomie locali (come abbiamo visto nel capitolo quarto), ma anche le scelte spaziali dello stato relative all’allocazione delle risorse e delle intelligenze pubbliche nei differenti territori risultano soggette a cambi di direzione e ripensamenti, e spesso contraddittorie: a parte pochi casi in cui buoni esempi di pianificazione delle aree metropolitane estese sono stati messi in atto (le communautés urbaines in Francia, le metropolregion in Germania, la pianificazione di livello metropolitano in Polonia: Tosics 2015), nella maggior parte dei paesi, tra cui l’Italia, appare quasi del tutto assente un disegno istituzionale che sappia riequilibrare gli interessi (Perulli 2009) e mettere a sistema le differenti dimensioni di organizzazione delle dinamiche postmetropolitane con i confini amministrativi orizzontali e verticali.

			Nel caso del Nord Italia, va rimarcata l’assoluta assenza di spazi istituzionali di regolazione dedicati alla city-region che siano caratterizzati da consapevole agency e adeguate competenze proprie. L’apparato statale tende a rappresentare la city-region prevalentemente come un sistema economico, concentrando quindi la propria azione su interventi settoriali per la competitività (infrastrutture, politiche economiche e del lavoro) invece che su strategie per la coesione e l’integrazione, che vengono lasciate alla cura delle amministrazioni locali senza considerarne le ripercussioni sistemiche: è quello che accade con i grandi corridoi di flusso del programma Ten-T, per i quali l’intervento pubblico riguarda solo le infrastrutture viarie e trascura le infrastrutture sociali e culturali, che pure costituiscono elementi importanti del vantaggio competitivo che si può assemblare a scala di corridoio. Ma oltre ai problemi di “prospettiva”, che ostano al giusto inquadramento delle dinamiche sociali in corso nel sistema postmetropolitano, è certamente anche presente una fortissima resilienza delle scale di regolazione del territorio esistenti, a partire da quelle regionali che, se fossero sviluppate agenzie forti dedicate alle aree metropolitane estese o ai sistemi macroregionali, vedrebbero sottrarre alla propria podestà e capacità di controllo proprio quelle parti del territorio in cui si concentrano la parte più rilevante della popolazione e della ricchezza. Risultano quindi presenti anche nelle city-region e nei corridoi territoriali le stesse resistenze istituzionali e politiche che hanno ostacolato per decenni l’istituzione delle aree metropolitane.

			Il conflitto scalare tra i differenti layer di regolazione amministrativa per il controllo sull’espansione delle forme urbane è stato messo in evidenza anche in sede Europea. Durante la programmazione dei fondi comunitari per il periodo 2014-2020, al fine di riequilibrare la discrasia tra gli ambiti spaziali della regolazione e gli spazi di effettiva estensione delle problematiche nei contesti postmetropolitani (in particolare con riferimento alle politiche per lo sviluppo economico e per la qualità della vita e dell’ambiente), la Commissione propose un sostegno forte a progetti organizzati su scala di area metropolitana funzionale (Fua: Functional Urban Area; Oecd 2013), un territorio più ampio non solo rispetto ai comuni “core” ma anche alle varie forme di governo metropolitano attivate nei differenti paesi (Tosics 2015). Questo orientamento sollevò numerose opposizioni dalla maggior parte degli stati e delle regioni europee, perché avrebbe consentito alle città di estendere la propria “area di controllo” sovrapponendosi agli enti di livello superiore (un esempio è il caso tedesco, in cui molte grandi città si sono allargate funzionalmente fino a saturare i rispettivi Länder): le proteste portarono a un ridimensionamento dei fondi per le aree metropolitane (ridotti al 5 per cento circa del Fesr) e alla limitazione dei loro ambiti spaziali di intervento nell’attuale periodo di programmazione.

			In assenza di un intervento da parte dei livelli di regolazione superiori, gli assemblaggi tra sistemi urbani avvengono spesso senza alcuna pianificazione da parte degli attori istituzionali: nei territori del Nord pare essere questa la situazione del sistema milanese tra Novara, il Canton Ticino e Bergamo, così come anche della “metropoli della Via Emilia”, dove città medio-piccole e medio-grandi stanno, ciascuna con le proprie strategie e forze, specializzando le offerte di servizi avanzati per differenziarsi sia da Bologna che dagli altri poli urbani del corridoio. Ma non mancano casi in cui questi processi di integrazione vengono accompagnati da forme di azione urbana esplicite, con le quali le città tendono a costruire ambiti di coordinamento efficienti alla scala di corridoio e transterritoriale, ben più estesi dei confini delle nuove Città Metropolitane previste dal Decreto Delrio. Le città medie si uniscono in alleanze, per posizionare e qualificare la propria offerta di beni e servizi per i cittadini, le imprese e i city-user. Attivare questi processi è assai complesso, ma nonostante ciò negli ultimi due decenni in Europa numerose esperienze di alleanze politico-economiche tra città appartenenti al medesimo sistema d’area vasta8 sono state in grado di organizzare forme efficaci di azione collettiva, spesso sfruttando le opportunità strategiche offerte dal processo di integrazione europea (Brenner 2004; Le Galés 2005). Queste reti di città hanno teso a riposizionare le politiche urbane su scale regionali e hanno operato al fine di produrre nuove basi istituzionali per la negoziazione tra gli interessi presenti nel contesto postmetropolitano, su una serie di differenti assi che includono sia le politiche per la competitività (sviluppo economico e infrastrutturale, marketing territoriale...) sia quelle per la coesione sociale e la sostenibilità ambientale. Pur organizzati in forme assai differenziate per struttura, inclusività, fini operativi e strategici, si tratta principalmente di sistemi di regolazione “deboli” (Simmonds 2000), che non hanno poteri e risorse propri e che per operare devono essere in grado di raccogliere consenso e di coinvolgere gli attori privati in progettualità di medio-lungo periodo. 

			Nelle aree del Nord Italia gli esperimenti di questo tipo sono stati numerosi negli anni recenti; hanno però tutti sofferto di una generalizzata carenza di risorse, oltreché dell’assenza di un quadro istituzionale che favorisse l’organizzazione di forme di coordinamento stabili e ordinate tra città:

				Nell’area metropolitana centroveneta la fusione tra Padova, Venezia e Treviso, già sancita dallo sviluppo immobiliare, dai flussi pendolari densissimi tra città e centri minori, dagli intensi scambi commerciali, fatica a trovare forme di ricomposizione istituzionale. Si registrano numerose azioni locali per organizzare le interdipendenze tra le città maggiori, nella direzione di un crescente coordinamento nei campi delle utilities, della formazione, della ricerca (Perulli 2010a) e soprattutto del sistema infrastrutturale, con grandi interventi per facilitare la mobilità di persone e merci (il passante stradale di Mestre, il Sistema Ferroviario Metropolitano Regionale, la progettata stazione San Lazzaro a Padova come porta metropolitana per la connessione veloce con Venezia: Feltrin et al. 2010; Perulli 2010a). La regolazione dello sviluppo urbano, sociale ed economico in questo sistema policentrico e complesso non è stata finora affatto agevolata dalla costituzione della Città Metropolitana di Venezia, che è ovviamente limitata solo a una porzione della functional urban area (la precedente Provincia di Venezia, peraltro poco estesa nell’entroterra urbanizzato). Già dal 2013 i Sindaci delle tre città capoluogo avevano proposto l’integrazione di Padova e Treviso9 nella nuova Città Metropolitana, ma la loro iniziativa ha immediatamente sollevato una forte opposizione (sia politica che sulle strategie di sviluppo) da parte della Regione Veneto.

				A poca distanza dalla metropoli centroveneta, all’incrocio tra il Corridoio V e il Corridoio del Brennero si connettono dense reti di imprese e flussi di mobilità (pendolari e metropolitan businessmen, ma anche forti flussi del turismo lacustre e culturale) che hanno portato a una progressiva integrazione della regione urbana dell’Adigarda (Carbognin, Turri, Varanini 2004). Al suo interno si attua una marcata specializzazione funzionale dei singoli poli urbani: a Verona si concentrano le attività logistiche, quelle finanziarie, quelle dei servizi alla persona, a Trieste le attività di ricerca, a Brescia i servizi amministrativi e tecnologici alle imprese. Le attività culturali e turistiche sono forti nell’intera area, con addensamenti a Verona, Mantova e Trento. Nell’Adigarda si è assistito a esperimenti di coordinamento tra le città, sulle quali Verona esercita una chiara ma non egemone leadership, con il fine di dare regolazione alle questioni sociali ed economiche condivise. Questi processi si sono attuati su iniziativa delle città, con le forme partecipative della pianificazione strategica urbana (Piani strategici di Verona e Mantova) e d’area vasta: il progetto “Rete di Città” tra Verona, Mantova, Trento, Brescia e Vicenza, promosso dal Sindaco di Verona (Perulli, Garavaglia 2006) aveva già nel 2005 definito un accordo sulle ripartizioni delle competenze funzionali nell’intero Adigarda e sulle strategie di potenziamento dei local collective competition goods (tra queste: miglioramento del trasporto pubblico tra i centri maggiori in un’ottica metropolitana, sviluppo aeroportuale, integrazione delle utilities, promozione economica, rafforzamento dell’offerta turistica e dei sistemi culturali). Ma queste iniziative non hanno saputo istituzionalizzarsi in forme di coordinamento stabili per il sistema territoriale, e sono state superate da un successivo round di politiche locali, avviatosi con il cambio di colore dell’amministrazione di Verona, che ha riportato “entro le mura” il dibattito sullo sviluppo urbano. Nel Decreto Delrio, Verona non è riconosciuta come Città Metropolitana, nonostante le istanze sollevate congiuntamente dai Comuni di Verona e Vicenza; anche se le venissero attribuiti, i poteri della Città Metropolitana resterebbero comunque limitati a una frazione dell’esteso sistema transregionale dell’Adigarda. 

				La rilevante discrasia tra la nuova Città Metropolitana e la functional urban area alla quale si organizzano le dinamiche urbane interessa anche il sistema metropolitano toscano (sistema che appare per molte funzioni pienamente integrato nel complesso macroregionale del Nord), nel quale da lungo tempo sono in opera progetti per rafforzare la governance di una città lineare di 1,5 milioni di abitanti comprendente gli interi territori delle tre province di Prato, Firenze e Pistoia (Bortolotti, De Luca 2000). In questo caso è stata la regione a stimolare il processo, che ha però incontrato forti resistenze esercitate da parte delle province. Dalla previsione (nel 1983) di un coordinamento per gli interventi di pianificazione territoriale, si giunse infine nel 2000 alla costituzione di una vera e propria area metropolitana10. Il Pasl di area vasta metropolitana, firmato il 27 luglio 2007, comprende 34 filoni di intervento, relativi principalmente al sistema infrastrutturale e della mobilità ma anche al welfare, all’ambiente, allo sviluppo economico e culturale, ma non ha previsto un rafforzamento delle funzioni di agenzia sull’area vasta (a partire da una Conferenza di Servizi): solo per l’area più “critica” della mobilità si è attivata nel 2009 un’agenzia unica per l’intero sistema metropolitano (Perulli, Garavaglia 2010).

				Quando simili progetti coinvolgono città maggiori, prendono spesso la forma di relazioni diadiche (Taylor 2012), miranti più a rafforzare/ridefinire le gerarchie urbane (riducendo la competizione nell’offerta di servizi e local collective competition goods più rari, prodotti nelle aree del core metropolitano) che alla regolazione del sistema policentrico dell’area vasta. Pare questo essere il caso delle relazioni strategiche tra Torino e Milano, città da pochi anni ancor più “avvicinate” dal collegamento ferroviario ad alta velocità. Tra i due centri metropolitani si moltiplicano gli esperimenti di coordinamento dei servizi avanzati: per le attività della ricerca (con la crescente integrazione tra gli istituti Politecnici), per quelle della cultura e dello spettacolo e, in prospettiva, per la produzione di beni e servizi per la competitività, l’innovazione e l’internazionalizzazione delle imprese (con il progetto MiTo promosso dalle Camere di Commercio). I programmi si concentrano sull’interazione tra i due nuclei urbani maggiori, trascurando il tessuto urbano intermedio lungo il corridoio e i sistemi di città medie dell’area pedemontana che non trovano voce né ruolo nelle strategie di coordinamento in atto.


			I processi urbani nello spazio postmetropolitano si situano contemporaneamente a differenti dimensioni territoriali: anche nei sistemi dove sono in atto esperienze di coordinamento delle interdipendenze tra città nella functional urban area per alcune o molte funzioni, problemi di regolazione permangono su scala minore, coinvolgendo reti di attori che non sempre coincidono con quelle che partecipano alla governance di area vasta. In particolare la regolazione dei processi di crescita urbana (uso del suolo, utilities e servizi ai cittadini, tutela ambientale…) delle singole città resta un’area critica, poiché interessa sistemi la cui delimitazione è difficile da effettuare (in quanto nelle city-region come il Nord le functional urban area si organizzano a scala ampiamente macroregionale e interessano più città medie in rete), nei quali convivono attori e interessi “forti” che ostano alla produzione di politiche e interventi integrati, a partire da quelli dei comuni che dall’imposizione sugli immobili e dagli oneri di urbanizzazione traggono una parte consistente delle proprie risorse. Anche in queste situazioni la pianificazione strategica urbana è stata negli ultimi venti anni lo strumento che, con il suo approccio transsettoriale e integrato, ha facilitato la ricomposizione degli interessi pubblici e privati relativi all’uso del suolo, così come ad altri temi critici quali la fornitura di utilities e servizi pubblici. Sull’esempio delle esperienze seminali di Barcellona (che ha coinvolto 36 municipalità in un Consiglio Generale dell’area metropolitana dotato di ampi poteri) e Lione (58 comuni riuniti nel Governo Metropolitano istituito dal quarto piano strategico), presto imitate dai successivi processi in Europa e in Italia (Torino, Firenze, Venezia, Verona, Cuneo e molte altre), la pianificazione strategica urbana si è caratterizzata come uno strumento adatto a un coordinamento rapido e inclusivo degli attori della governance metropolitana, permettendo la partecipazione sia dei comuni minori che degli attori privati ai tavoli di regolazione. Ma non sempre queste iniziative sono riuscite a incidere sullo scenario istituzionale preesistente e a scardinare gli equilibri di poteri che orientano l’azione dei singoli comuni. Per limitarci ai soli territori già citati, è esemplare il caso di Firenze, dove sono a lungo state forti le resistenze locali all’estensione del coordinamento tra gli undici comuni che compongono il nucleo metropolitano (la “Grande Firenze” alla cui scala opera il piano strategico della città), un’area con forte interazione interna ma anche caratterizzata da dinamiche differenti, che oltre alla città storica include i comuni della Piana, dove si concentrano le principali attività produttive, e le aree residenziali ricche delle colline. Il Patto dei sindaci, nonostante la evidente necessità di integrare il governo del territorio e l’appartenenza di tutti i sindaci allo stesso partito (il PD), ha prodotto una gestione comune per alcuni servizi pubblici (trasporto pubblico con Ataf, utilities con Publiacqua e Quadrifoglio) e programmi per la sostenibilità ambientale, ma non è riuscito a compiere passi significativi nella direzione di un’Unione dei comuni a lungo auspicata e progettata, che si è realizzata di fatto solo con l’istituzione della nuova Città Metropolitana. Inoltre, è stato assente il coordinamento tra le iniziative dedicate alla Grande Firenze e quelle organizzate alla scala di functional urban area (Prato-Firenze-Pistoia): i due processi hanno seguito percorsi non collidenti ma paralleli, mancando di cogliere le opportunità per intervenire sinergicamente nella regolazione della crescita urbana (Perulli, Garavaglia 2010). 

			A Mantova, nella regione dell’Adigarda, nonostante le minori dimensioni del sistema urbanizzato la situazione della governance appare ancora più complessa. Pur in presenza di un’evidente crescita urbana che ha progressivamente interessato la cintura agricola, determinando fenomeni di congestione, inquinamento e disordine insediativo, la forte concorrenza tra i comuni della “Grande Mantova” per l’insediamento di attività produttive e di nuovi residenti ha impedito di realizzare un coordinamento tra i governi locali per limitare le diseconomie interne al sistema metropolitano. Ciascun comune ha attuato strategie proprie per approfittare delle occasioni di sviluppo determinate dalla crescita urbana, e si è verificata una visibile moltiplicazione delle aree residenziali, industriali e commerciali, senza tener conto delle necessità infrastrutturali future né delle esigenze di tutela delle aree agricole ancora presenti nello spazio urbano (Perulli 2009). Anche i servizi alla cittadinanza (dal welfare alle strutture per le attività sportive e per quelle culturali) non risultano integrati, con la conseguenza di un paesaggio urbano che si presenta privo di ordine sia sul piano insediativo che su quello sociale. La stessa delimitazione del sistema urbano è oggetto di controversia: il piano strategico promosso dal comune di Mantova nel 2006 individuava una città allargata comprendente 16 municipalità, indicando nella Consulta dei sindaci l’agenzia incaricata di predisporre un modello condiviso di regolazione dello sviluppo urbano (Garavaglia 2008). Ma un effettivo coordinamento è stato di fatto realizzato, un quinquennio più tardi, solo per i cinque comuni che costituiscono il centro storico e la prima cintura urbana11. A oggi questo tavolo di coordinamento ha operato sporadicamente, senza tempi e programmi definiti, e non ha prodotto principi strategici direttamente applicabili ai Piani di governo del territorio per la regolazione dello sviluppo urbanistico, né ha compiuto passi avanti verso una Unione dei comuni. 

			Con l’introduzione delle rafforzate Unioni di Comuni e delle Città Metropolitane aumenteranno le possibilità di intervenire per regolare i processi di crescita dei sistemi urbani che sono da tempo in atto nel paese, ma questi strumenti istituzionali non sono adatti a regolare le crescenti interdipendenze tra le città e i territori nei sistemi policentrici a scala di city-region o di corridoio territoriale. In tali sistemi, cruciali per l’organizzazione della società e dell’economia postmetropolitana, permane un deficit regolativo i cui effetti affliggono in particolare le città medie e piccole, che da sole non hanno le risorse necessarie a operare interventi efficaci per sostenere la competitività dell’economia locale e a governare crescita urbana e questioni sociali emergenti. Se i processi economici trovano parziali assetti di regolazione per opera principalmente delle filiere e del mercato (Scott 2001a; Hall, Pain 2006), i processi sociali, di urbanizzazione e di welfare sono ancora in cerca di forme efficaci e stabili di coordinamento su questa scala. Ma un simile coordinamento non è facile da progettare né da realizzare, specie nei contesti postmetropolitani policentrici quali il Nord: la compresenza nelle aree dense di più dimensioni spaziali di organizzazione dei processi urbani appare in parte irrisolvibile (Vandermotten et al. 2008). Anche se fossero disponibili i principi guida e gli strumenti istituzionali di coordinamento ora assenti, la regolazione resterebbe una pratica di artigianato politico-amministrativo affidata alla capacità e alla buona volontà degli amministratori locali, richiedente oltretutto conoscenze teoriche e di contesto che non tutte le città medie italiane appaiono in grado di attivare facilmente, in una situazione di risorse (economiche e umane) sempre più scarse.




			
				
					1 Dati Istat relativi al 30 giugno 2014.

				

				
					2 250 000 abitanti censiti nel 1870, dei quali 75 000 nelle Concessioni inglese e francese (dati www.treccani.it).

				

				
					3 Shanghai’s permanent population exceeds 24 million, chinadaily.com.cn, 27 febbraio 2014.

				

				
					4 Se nel 1921 solamente il 36 per cento della popolazione italiana viveva in un comune tra i 10 000 e i 250 000 abitanti, nel 2011 questa percentuale è arrivata al 54 per cento (Dati Istat 1921, 1951, 1981, 2001).

				

				
					5 Dati Istat, Censimento della Popolazione e delle Abitazioni 2001: le persone che effettuano quotidianamente spostamenti pendolari intercomunali per motivi di lavoro o di studio sono 9 684 247; di questi, 5 502 871 sono diretti a una città media.

				

				
					6 Lo studio dei sistemi regionali policentrici e della loro capacità di generare esternalità positive è stato affrontato recentemente anche da altri autori, che hanno proposto concetti simili a quello di metropoli policentrica quali la “regione urbana polinucleare” (Dieleman, Faludi 1998) o la “regione urbana policentrica” (Parr 2004).

				

				
					7 La minore vitalità economica delle città nel mezzogiorno italiano appare essere il risultato di un divergente percorso storico riconducibile fin dal Medioevo, quando l’invasione normanna dell’xi secolo ha restaurato i poteri feudali proprio mentre le città del Nord iniziavano ad affermarsi come soggetti politici ed economici (Trigilia 2014).

				

				
					8 Processi per la costruzione di scale di governance a livello di city region in Europa sono stati studiati nell’area Frankfurt/Rhine-Main e nella Grande Amsterdam, nelle regioni di Stuttgard, Hannover, Copenhagen, Bologna, Lyon, Lille, nella Greater London, nella Greater Manchester (Brenner 2004).

				

				
					9  “Corriere del Veneto”, edizione di Padova e Rovigo, 16 giugno 2013 n. 140, p. 2.

				

				
					10 Consiglio Regionale della Toscana: delibera n. 130 del 29 marzo 2000.

				

				
					11 Protocollo d’intesa sulla Grande Mantova tra i Comuni di Mantova, Curtatone, Porto Mantovano, San Giorgio di Mantova e Virgilio, siglato il 27 ottobre 2011.

				

			

		

		
		

	
		
			6. I processi ambientali: dalla subordinazione all’affermazione

			In attesa che il progresso tecnologico renda disponibili ambienti totalmente virtuali quali gli scapes, ogni località deve necessariamente insistere su una porzione del mondo, uno spazio fisico caratterizzato da uno specifico assetto oroidrografico e da un proprio ecosistema. Gli elementi del paesaggio partecipano in più modi ai processi di delimitazione della località: in senso formale, perché su di essi (fiumi, coste, catene montuose…) spesso si marcano i confini amministrativi; in senso sostanziale, quando la loro presenza pone vincoli all’antropizzazione e all’urbanizzazione del territorio1; in senso culturale, come landmark che influenzano le attività, gli usi, le simbologie della comunità locale. Il rapporto ambiente-comunità si evidenzia come caratterizzante già ab origine: la scelta di un territorio in cui insediarsi non è mai casuale e, come testimoniano le leggende sulla fondazione delle città antiche o le colonizzazioni delle regioni “vergini” delle Americhe e dell’Oceania, la presenza di risorse e di materie prime, il buon posizionamento rispetto alle vie di comunicazione e di scambio, le difese naturali contro il clima o i nemici sono criteri molto rilevanti nel decidere in quale luogo ci si stabilirà. In seguito, l’ambiente continua ad avere un ruolo cruciale nello sviluppo della località e nella costruzione della sua identità. Il «nomos della terra» (Schmitt 2006) specifico di ogni sistema locale origina dalla necessità di operare controllo sullo spazio e sulle sue funzioni, e si sviluppa soprattutto nell’interazione tra la comunità umana e l’ambiente naturale. Il paesaggio influenza la storia e le norme della località, e a sua volta ne viene influenzato con la progressiva antropizzazione dell’ambiente: un’azione che può essere creatrice, come nel caso delle terre rubate con il lavoro al mare o alle paludi, oppure distruttrice, quando la guerra o l’inquinamento devastano i luoghi e i loro ecosistemi. 



			Nel mondo antico, le resistenze e le barriere determinate dall’ambiente naturale segnavano i limiti del dominio dell’uomo. Superare questi confini era un atto di conquista, funzionale alla sopravvivenza e allo sviluppo della comunità. Nell’era moderna, il progresso scientifico e tecnologico ha ribaltato questa prospettiva: tutto lo spazio è controllato o controllabile, e il limite al potere umano sul mondo è dato da esigenze di calcolo e opportunità, non dalla resistenza della natura. Già a metà del xviii secolo, in Gran Bretagna, l’architetto Lancelot Brown realizzava nelle grandi tenute della nobiltà giardini e parchi che riproducessero le caratteristiche tipiche della campagna inglese, creando laghi e spostando intere colline e villaggi per comporre panorami bucolici artefatti, con una progettazione che lui stesso, significativamente, definiva di place-making: quello che appare come un paesaggio naturale e senza tempo è in realtà il frutto di una elaborazione intenzionale. Oggi, habitat permanenti costruiti in condizioni estreme (sotto il mare, tra i ghiacci del polo, addirittura nell’alta atmosfera con la Stazione spaziale internazionale) possono essere progettati e realizzati in caso di bisogno. In un pianeta popolato da oltre sette miliardi di persone, e ricoperto dai loro artefatti, i confini naturali sono posti a tutela dell’ambiente e non più dell’uomo: si riconoscono cioè vincoli all’attività umana nello spazio, dati dalla necessità di preservare un sistema naturale a rischio di disgregazione. 

			Il primo effetto di questo modo di intendere il rapporto tra l’uomo e l’ambiente è stato conservativo, mirante alla delimitazione di aree protette da mantenere o recuperare allo “stato naturale”, nelle quali accesso e utilizzo sono vietati o rigidamente regolamentati: parchi, riserve naturali e marine, “cinture verdi”, corridoi ecologici. Almeno nella loro impostazione originaria, queste aree non erano dedicate alla natura, ma all’uomo: nella prima metà del xix secolo, in Sicilia, in Francia e in Inghilterra fu lo spirito romantico a ispirare la tutela di zone naturali per preservarne il valore estetico, e il primo parco nazionale degli Stati Uniti, a Yellowstone (1872), fu creato per lo svago della popolazione più che per la salvaguardia dell’ambiente. 

			L’impostazione antropocentrica della tutela ambientale resta fondante anche nella visione degli studiosi che agli albori del xx secolo hanno sviluppato il concetto di conservazione, gli americani Muir e Pinchot (Daclon 1990; Giacomini, Romani 2002). L’approccio conservativo ha sicuramente permesso di salvaguardare molti ecosistemi e specie a rischio di estinzione, ma non ha proposto alcuna soluzione al deterioramento del rapporto tra l’uomo e l’ambiente: anzi, anche più della totale devastazione del suolo, della flora e della fauna, la delimitazione dello spazio a fini di tutela ambientale ha segnato l’ormai raggiunta addomesticazione della natura, e la sua subordinazione alle esigenze della società umana. La natura può solo occupare quanto le viene concesso, mentre nel resto del mondo l’uomo regna indisturbato senza porre limiti alla possibilità di antropizzare lo spazio: impietosamente le aree protette diventano allora dei santuari dove l’umanità può in parte lenire il proprio senso di colpa per aver alterato la qualità dell’ambiente e averne ridotto la varietà. 

			Solo nel secondo dopoguerra, quando la distruzione dell’ambiente naturale si era accelerata e resa manifesta alle masse, comparve un approccio diverso, che trovò il suo manifesto nel concetto di “ecologia evolutiva”, proposto da Aldo Leopold (Leopold 1997) e poi diffusosi nelle nascenti reti dell’associazionismo ambientalista. Leopold rappresentò la natura come un sistema eminentemente complesso, dove non sono possibili gerarchie ma solo equilibri dinamici tra le differenti componenti, tra le quali quella umana. L’ecosistema non viene più considerato come un sistema separato da quello umano, e diventa il soggetto da tutelare e proteggere, con la conseguenza che l’azione dell’uomo deve essere subordinata, in ogni sua attività, a esigenze di sostenibilità ambientale. La complessità della biosfera terrestre non può essere compressa solo in alcune aree protette, e deve potersi integrare con una presenza umana non pervasiva né soverchiante. Ciò richiede un ripensamento delle nostre prassi di interazione con il territorio e delle nostre politiche di sfruttamento delle risorse naturali. La nuova frontiera lungo la quale si ridisegnano i confini naturali delle località, nei paesi più ricchi dell’Occidente e dell’Asia Orientale e crescentemente anche in quelli emergenti, è nelle pratiche di sostenibilità che non separano l’ambito dell’azione umana dal contesto ambientale, ma ricercano invece l’integrazione tra questi due elementi (biosocial becoming: Ingold, Palsson 2013). Si tratta di una strada stretta, in quanto presuppone una revisione dei fini e delle modalità operative di tutte le funzioni in cui si esplica l’azione della comunità umana, dai grandi sistemi di produzione e distribuzione dei beni alle pratiche di vita quotidiana della popolazione. Un intervento così esteso richiede una guida forte, e non può che essere presidiato dalla politica, a livello sia locale che globale. Le politiche per la sostenibilità hanno trovato ampia promozione e sostegno a livello internazionale a partire dalla Conferenza Onu sull’ambiente umano (Unche) di Stoccolma del 1972, e sono state rilanciate con forza nel summit della Terra tenutosi a Rio de Janeiro nel 1992, dove l’accordo tra i 173 paesi convenuti (insieme ai rappresentanti di 2400 organizzazioni non governative che parteciparono a un più ampio forum) portò alla redazione del Protocollo di Kyoto sul cambiamento climatico e all’avvio del programma Agenda21. Oggi tali politiche sono forti di un grande consenso popolare, veicolato da opinion leader e guru come l’ex vicepresidente statunitense Al Gore. Ma i complicatissimi sistemi di governance della società moderna non sono in grado di garantire una sufficiente pervasività delle politiche per la sostenibilità, che devono continuamente negoziare in ciascuna area di policy i propri obiettivi con gli interessi che rappresentano l’attuale status quo. Al netto di opinioni recisamente pessimiste sulla possibilità di orientare il capitalismo globalizzato verso una riduzione dei ritmi di crescita e di consumo di risorse, quali quelle espresse dall’economista e filosofo Serge Latouche (Latouche 2008, 2010), ne risulta un quadro in cui differenti funzioni adottano ciascuna un proprio percorso e un proprio passo di marcia verso una maggiore sostenibilità, in maniera non integrata e spesso confliggente: in alcune aree di policy, enti di regolazione dotati di ampia capacità di intervento (in Europa la UE, altrove gli stati nazionali) sono in grado di proporre, diffondere e controllare processi di sostenibilità pervasivi, mentre su altre istanze la presenza di interessi forti (in primo luogo interessi economici) consente alla regolazione pubblica di effettuare solo interventi cosmetici, di scarso effetto sul degrado ambientale ma primariamente finalizzati a catalizzare l’attenzione del pubblico e dei mass media su questioni non essenziali, spostando innanzi nel tempo il vero cambiamento. L’assenza di un modello condiviso di intervento e di coordinamento per la sostenibilità fa sì che ogni sistema territoriale debba confrontarsi con scelte complesse e spesso difficili per negoziare un proprio equilibrio tra uomo e natura. Ne risulta un panorama spazialmente frammentato e a volte confuso, nel quale ogni località adotta approcci e politiche differenti. 

			Le politiche per la sostenibilità ricostruiscono dall’interno il rapporto tra la comunità e l’ambiente, orientato non più alla conflittualità e alla separazione, ma verso l’integrazione: quella in atto è una questione di rivendicazione e riconoscimento di diritti sul territorio, che deve trovare adeguata incorporazione nel “nomos della terra” di ogni località. I problemi posti da questo approccio sono relativi sia al livello che all’intensità delle azioni richieste: occorre sia identificata la giusta dimensione territoriale alla quale riferire le specifiche istanze di sostenibilità, e per ciascuna di esse individuare gli attori e gli interessi coinvolti. Proprio la necessità di attuare interventi coordinati tra attori non “in squadra” rende queste politiche interessanti dal punto di vista dell’analisi dei processi di ridefinizione dei confini delle località: nel nome della sostenibilità e della difesa dell’ecosistema si sperimentano pratiche e alleanze nuove, con le quali si ricostruiscono le visioni del territorio e della comunità che lo abita. 

			Descrivere la varietà di forme con cui le politiche per la sostenibilità dispiegano i propri effetti sui sistemi locali non è semplice, poiché si tratta spesso di processi multilivello che insistono su sistemi ambientali la cui estensione è trasversale rispetto ai confini (amministrativi, economici, comunitari) posti dall’uomo. Un esempio adeguato a rendere un’idea di come queste dinamiche si organizzino è la governance dei sistemi delle acque, un tema che interessa tutte le località e che coinvolge differenti ambiti di attività e più livelli di regolazione. 



			In Italia, così come nella maggior parte degli altri paesi avanzati, l’efficienza e la sostenibilità dei sistemi delle acque interne trovano numerosi ostacoli, derivanti non tanto dalla scarsità della risorsa quanto dalla sua inefficiente gestione e regolazione2. Si tratta di sistemi in cui sono presenti fortissime istanze di innovazione, sostenute dalle nuove tecnologie disponibili e soprattutto dalla grande attenzione espressa dai cittadini in tutti i paesi occidentali per la qualità e la sostenibilità delle risorse idriche. Ma i sistemi delle acque sono anche molto complicati e coinvolgono funzioni solo lascamente interconnesse (acqua per uso umano, agricolo, industriale, per l’energia, sistemi ambientali, sistemi di protezione dal rischio idrogeologico), in ciascuna delle quali le risorse necessarie all’intervento sono disperse, a volte in maniera assai opaca, tra più attori e più livelli di governo. Lo sviluppo tecnologico nei settori dell’elettronica e dell’informatica, della chimica, delle biotecnologie ha creato ponti tra queste funzioni, sviluppando strumenti e pratiche per il monitoraggio dei flussi, per la distribuzione, per il riciclo e riuso delle acque, spesso tramite applicazioni smart adottabili anche su piccola scala e utilizzabili dagli utenti. Le nuove tecnologie rendono possibili soluzioni integrate per garantire acqua di qualità per tutti gli usi, per ridurre sprechi e inquinamento, per mantenere un rapporto uomo-natura sostenibile e gradevole, per attribuire correttamente i costi. Purtroppo tali soluzioni integrate non possono essere messe in piena efficienza in un sistema che non viene gestito in maniera coordinata. Le più recenti sfide che si pongono al settore delle acque evidenziano con chiarezza come l’innovazione non possa essere perseguita solo con un intervento sui sistemi tecnici: occorre che al miglioramento tecnologico si accompagni un cambiamento organizzativo del sistema nel suo complesso, che consenta un più intenso coordinamento tra funzioni relative all’intero ciclo dell’acqua e una migliore inclusione e composizione dei molti interessi coinvolti, a partire dagli interessi diffusi. Si assiste, in altre parole, a un’evoluzione dell’agenda politica per l’acqua, da un approccio basato sull’offerta, che enfatizza il ruolo delle infrastrutture e delle tecnologie, ad approcci basati sulla domanda in cui sono importanti i ruoli delle istituzioni.

			Bisogna allora domandarsi quanto gli assetti regolatori al livello nazionale e a quello locale siano in grado di soddisfare le istanze di integrazione e di sostenibilità di un sistema che coinvolge aspetti sociali, politici, ecologici, economici e tecnologici, dipanando le sue dinamiche sia sull’asse temporale (tempo della natura vs tempo dell’economia) che sull’asse spaziale (confini dei sistemi antropici e ambientali vs confini amministrativi orizzontali e verticali). Ne risulta una questione complessa di governance del sistema delle acque, con numerose sfaccettature (Moench et al. 2003): una governance efficace non solo richiede l’assemblaggio di modelli di interazione tra gli stakeholder che garantiscano la legittimazione degli attori, la trasparenza, l’inclusività, l’equità e l’integrazione, organizzati in forme efficienti e sufficientemente elastiche da rispondere ai mutamenti del contesto (Lockwood et al. 2010), ma presuppone anche l’individuazione e la messa in opera di adeguati strumenti di misurazione delle performance in termini di efficienza, efficacia e accountability (Rogers, Hall 2003). 

			La necessità di un orientamento transsettoriale della water governance è sostenuta anche dai recenti programmi strategici dell’Unione Europea: nonostante un impegno trentennale nelle politiche per le acque, anche con risultati apprezzabili nella riduzione dell’inquinamento idrico, il primo approccio integrato alla water governance da parte dell’Unione Europea data solo all’anno 2000, quando la Water Framework Directive (Wfd) riconobbe come interconnessi al sistema delle acque temi urbanistici (uso del suolo), ambientali (qualità dell’acqua) e sociali (qualità della vita). Con la Wfd si afferma in Europa la necessità di costruire sistemi di governance per il settore delle acque in grado di coordinare i differenti livelli di regolazione, e di individuare strumenti di finanziamento pubblico-privati adeguati a sostenere un simile sistema transscalare e transdisciplinare3. Per poter efficacemente intervenire in un campo dove sono presenti forti interessi privati, con attori non istituzionali che ricoprono ruoli importanti nella gestione delle acque, nella fornitura di servizi idrici e nello sviluppo e diffusione dell’innovazione, sono richieste forme di governance inclusive, sia nel momento dell’elaborazione delle strategie generali4 sia durante la fase di intervento locale. A tale fine, il quadro regolatorio proposto dall’UE assegna crescenti ruoli di regolazione alle Autorità di bacino: pur riservando agli stati le funzioni centrali di indirizzo strategico, al livello distrettuale si richiede pieno controllo sui temi tecnici e regolativi di area vasta. Con lo strumento dei River Basin Management Plans (Rbmp – piani di gestione dei bacini fluviali: European Commission 2012) l’Unione Europea sostiene un ruolo pivotale delle autorità distrettuali nell’integrare le istanze di livello locale e regionale e nell’interagire con le agenzie comunitarie e con il mercato, anche con funzioni di stimolo dei processi di innovazione previsti con il programma Horizon 2020, che premieranno proposte progettuali estese in maniera tale da comprendere l’intera filiera (ricerca e sviluppo-produzione-distribuzione-consumo finale). Non a caso le linee guida per gli interventi che orienteranno la distribuzione dei fondi per l’innovazione nel periodo di programmazione comunitaria 2014-2020 dedicano ampia considerazione alla water governance, individuata come funzione trasversale a tutte le aree prioritarie di intervento sul sistema delle acque, riconoscendo la frammentazione come la principale barriera a una piena ed efficace diffusione dell’innovazione e sostenendo lo sviluppo di sistemi di codecisione che siano aperti a tutti gli interessi coinvolti (Eip Water 2012). 



			Nonostante il crescente impegno europeo per la water governance, le criticità di regolazione del sistema delle acque permangono in tutti i paesi avanzati: il rapporto Oecd sulla Water Governance (Oecd 2011), che raccoglie un’estesa analisi di 17 casi nazionali in Europa e nel mondo, non fa salvo nessuno di essi da una grave lista di inefficienze. Il problema certamente più diffuso è quello del reperimento delle risorse economiche, che si traduce in trasferimenti insufficienti o incerti da parte degli enti centrali a quelli periferici, così come in scollamenti tra le dotazioni di responsabilità amministrative e i fondi assegnati per processarle. Parimenti rilevante è la scarsità di conoscenze e risorse organizzative necessarie alla pianificazione in capo agli attori della water governance (capacity gap, riscontrato in particolare ai livelli inferiori di regolazione). La frantumazione di ruoli e responsabilità tra attori pubblici è un elemento di disturbo rilevante in due terzi dei paesi analizzati: in particolare questa dinamica si manifesta come assenza di incentivi al coordinamento orizzontale su scala substatale ed è causa di vistose difficoltà nell’implementazione armonica delle decisioni del centro, nonché di un deficit di coerenza nelle policies prodotte dai diversi decisori. Simili effetti deleteri sono generati da un’altra forma di frammentazione, quella che segna una distanza tra i confini degli ambiti di intervento calcolati con criteri amministrativi o con criteri idrografici5, mentre sono meno diffuse (ma non mancano nel caso italiano) criticità relative alla condivisione dell’informazione e all’inclusione nei sistemi di regolazione di associazioni di interessi diffusi e di utilizzatori (accountability gap). 

			I modelli di regolazione sono assai variabili (tabella 6.1) e presentano architetture istituzionali sempre estese a più livelli di governo, con divisioni reciproche di competenze (sulla gestione, sull’indirizzo e sull’implementazione delle policies) tra Stato, regioni, enti locali ed enti di regolazione specifici per l’acqua (Autorità di bacino, Water Board, associazioni di utilizzatori, eccetera). Per tentare di ricomporre questa frammentazione vengono utilizzati un ampio ventaglio di meccanismi di armonizzazione e coordinamento (sistemi di informazione e database dedicati, sistemi di finanziamento specifici, reti di collaborazione tra enti pubblici, politiche per l’inclusione di cittadini e utenti…); nella maggior parte dei casi sono presenti anche strumenti istituzionali per integrare le politiche per l’acqua con altre aree di policy quali la pianificazione urbana, l’agricoltura, l’industria, l’energia, lo sviluppo locale e regionale. Anche a seguito dell’endorsement espresso dall’Unione Europea, le Autorità di bacino fluviale stanno emergendo come attori chiave del sistema delle acque in molti paesi, e il loro ruolo come facilitatori dei processi di water governance è già stato assodato, soprattutto in termini di armonizzazione delle politiche pubbliche tra territori e tra scale di governo. Eppure nessuna delle formule sperimentate nei paesi studiati dall’Oecd è da sola in grado di risolvere i problemi della water governance, né si sono identificate correlazioni sistematiche tra soluzioni istituzionali e specifici problemi delle acque: nel suo rapporto l’Oecd si limita a individuare generici principi-guida per la composizione degli interessi e l’armonizzazione delle politiche, che evidenziano le necessità di includere, informare e coordinare efficacemente tutti gli attori coinvolti, senza proporre modelli organizzativi più dettagliati. L’integrazione delle water policies in ogni paese richiede il ricorso a molteplici strumenti di regolazione assemblati su differenti scale di governo del territorio, e soprattutto una grande attenzione alla verifica continua (effettuata con adeguati strumenti istituzionali) della coerenza e del coordinamento delle varie arene di governance attive. L’alto numero di attori istituzionali e privati coinvolti a diversi livelli nella normazione e nell’implementazione delle politiche rende difficile individuare soluzioni lineari. Anzi, le nuove istanze di inclusione e integrazione del sistema generano ulteriore complessità che non di rado si risolve in politiche inefficienti. D’altronde le differenze tra le architetture istituzionali dei paesi esaminati impongono grande cautela nella proposizione dei modelli di successo che, efficaci in un luogo e in un contesto, possono essere inadatti ad altre situazioni anche caratterizzate da criticità simili: i problemi delle acque richiedono approcci place-based che tengano conto sia del contesto istituzionale che delle esigenze di regolazione proprie di ciascun sistema idrografico. 



			Tabella 6.1. I ruoli e le responsabilità istituzionali per le politiche idriche nei paesi europei
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			(1) Ruolo del governo centrale nella water governance: nessun ruolo, ruolo dominante del governo sugli attori alle scale substatali, ripartizione dei ruoli tra gli attori locali e il governo centrale. 

			(2) Attori istituzionali della water governance a livello subnazionale: comuni (C), regioni (R), Autorità di bacino (AB), agenzie per l’acqua (AA), enti intermunicipali (IM), enti interregionali (IR).

			(3) Si considerano i soli servizi per la popolazione umana. 

			Fonte: adattato da Oecd 2011.



			La situazione italiana, come descritta nel rapporto Oecd, presenta alla comparazione internazionale buoni indicatori relativamente al sistema di coordinamento di livello statale, ove vi è una chiara ripartizione di responsabilità tra il Ministero dell’Ambiente, che si occupa della costruzione delle strategie e dell’individuazione delle priorità per quanto riguarda la gestione delle risorse idriche (ma anche del trattamento delle acque reflue, del controllo degli standard di qualità delle acque e della regolazione ambientale), e gli altri Ministeri che detengono competenze relative alla fornitura di servizi idrici l’uso umano, agricolo e industriale6. Anche se non vi è un’agenzia nazionale indipendente per le acque, la presenza di un ministero dedicato, di un organo di coordinamento interministeriale (il Cipe) e di un Comitato nazionale di controllo sull’uso delle risorse idriche (il Co.N.Vi.Ri) contribuiscono a favorire il buon funzionamento del sistema a questo livello di regolazione. 

			Ai livelli subnazionali lo scenario è assai più complesso: le scale di regolazione coinvolte si moltiplicano e, in alcuni casi, si sovrappongono (tabella 6.2), soprattutto a causa della pluralità di canali e strumenti istituzionali attraverso i quali implementano le politiche stabilite a livello centrale. Le Regioni hanno una competenza piena in aree quali la gestione degli standard di qualità delle acque – esercitata attraverso le Arpa – e la regolazione ambientale. Per altri ambiti di governance le competenze risultano invece suddivise tra regioni ed enti di livello inferiore: comuni e Ambiti territoriali ottimali sono attivi nella distribuzione di servizi idrici per i cittadini, mentre Consorzi agricoli e industriali hanno attribuzioni relative alla fornitura di acque per le necessità del proprio settore. Altri enti specifici per le acque entrano in questo quadro: agenzie, conferenze di servizi, reti contrattuali tra attori pubblici e pubblico-privati, conferenze multisettoriali per l’acqua. Al quadro della governance si aggiungono più numerosi attori privati rispetto a quelli coinvolti a livello nazionale, sia del settore profit (imprese) che di quello no profit (ong, associazioni di tutela di interessi diffusi, utenti…), con un ruolo non secondario svolto dai centri di ricerca che operano per lo sviluppo e la diffusione delle nuove tecnologie. 



			Tabella 6.2. Allocazione di ruoli e responsabilità nella programmazione e implementazione delle politiche per l’acqua ai livelli substatali in Italia
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			Fonte: adattato da Oecd 2011



			La frammentazione di interessi e competenze riguarda sia la gestione delle risorse idriche che gli ambiti connessi alla fornitura di servizi idrici: in questi ultimi, a seguito della separazione tra la gestione e il controllo postulata dalla “legge Galli” nel 19947 si sono verificati notevoli conflitti sull’attribuzione e la distribuzione di responsabilità, poteri, risorse tra gli attori pubblici e i soggetti gestori (Citroni, Giannelli, Lippi 2008), che hanno avviato un ripensamento del sistema delle utilities ancora oggi in corso e incerto negli esiti8. Si tratta però di processi di regolazione che, seppur strettamente legati ai temi ambientali, rispondono prevalentemente a logiche di mercato e politico-amministrative, nelle quali non è nodale il rapporto tra sistema naturale, sistema umano e luoghi che questo capitolo tenta di approfondire. Ci soffermeremo quindi maggiormente sulle dinamiche di regolazione dedicate alla gestione delle acque: in quest’area la ricomposizione delle strutture di governance ai livelli subnazionali in Italia si è attuata con la definizione di enti e di strumenti istituzionali adatti a intervenire in maniera integrata sui sistemi idrografici e socioambientali, trasversalmente rispetto ai sistemi amministrativi e produttivi. I soggetti incaricati dell’armonizzazione e dell’innovazione del sistema di area vasta sono le Autorità di bacino, istituite nel 19899, che hanno un ruolo rilevante nella gestione delle risorse idriche, con estese competenze di pianificazione, di regolazione e in alcune aree, quali la prevenzione dell’inquinamento e dei disastri idrogeologici, anche di intervento. Ai loro comitati istituzionali, cui partecipano i ministeri, le regioni, rappresentanti delle amministrazioni locali ed esperti, la legge n. 13/2009 ha demandato l’adozione dei piani di gestione dei bacini idrografici, destinati a regolare l’utilizzo delle risorse idriche tra i vari usi e a raggiungere obiettivi di efficienza, di sostenibilità ambientale e sicurezza, di qualità delle acque10. 

			Eppure, l’attuale quadro legislativo non attribuisce a tali autorità le risorse necessarie per svolgere un ruolo che non sia solo tecnico ma anche di regolazione: questo ruolo resta in gran parte assegnato ad altri soggetti, a partire dalle regioni. Nei grandi bacini idrografici, come quello composto dal Po e dai suoi affluenti che si estende su sette regioni, le competenze sulla gestione delle acque sono frammentate tra strutture di regolazione regionali o subregionali dedicate solo a un numero ristretto di funzioni ciascuna. Queste strutture mantengono ampia discrezionalità sull’implementazione delle azioni previste nel Piano di gestione delle acque, e sono altresì restie a condividere l’informazione necessaria a programmare interventi integrati che consentano di raggiungere gli standard di efficienza richiesti dalle normative ambientali nazionali e comunitarie (bilanci idrici, sistemi di tariffazione, programmi di riduzione dell’impatto ambientale e degli effetti del cambiamento climatico). Triste prova ne siano le difficoltà di numerosi sistemi territoriali a raggiungere gli standard comunitari previsti dalla Direttiva Nitrati11, anche nelle regioni del bacino del Po dove è insediato un sistema della ricerca sui temi connessi all’acqua ricco di eccellenze, che esporta tecnologie e conoscenze dal Mediterraneo all’Estremo Oriente. Le Autorità di bacino non hanno quindi oggi gli strumenti per operare il controllo necessario e intervenire sul sistema nel suo complesso, con la conseguenza di una scarsa efficienza della governance di bacino idrografico (Garavaglia 2014b): 

				i Piani di gestione delle acque sono dotati di scarsa prescrittività, e i loro programmi di implementazione restano assai incerti;

				i modelli di difesa idrografica sono incentrati sulla dotazione di infrastrutture, e non riescono a considerare e valorizzare gli aspetti dinamici del sistema (né quindi ad affrontare in tempi brevi il cambiamento dei sistemi ambientali e antropici);

				nessun soggetto ha l’autorità necessaria per la razionalizzazione del sistema delle concessioni che regola gran parte della disponibilità della risorsa, né si riescono ad assemblare sistemi informativi e di monitoraggio sull’utilizzo delle acque12 che sono fondamento necessario di qualsiasi accordo per la distribuzione delle risorse idriche tra i diversi usi. 
 

			Il sistema della water governance di bacino idrografico ha un suo equilibrio, ma è un equilibrio fondato solo in parte su norme chiare e in parte invece regolato da prassi, rapporti di forza storicizzati, interessi locali e di categoria che si sono stratificati, nel tempo, nelle aree di incertezza delle normative. Tale assetto è poco inclusivo e poco aperto al mercato: riesce a limitare i conflitti e in alcuni casi ha consentito l’adozione di modelli locali efficienti di gestione, ma risulta scarsamente sensibile al cambiamento che minaccia le posizioni di rendita acquisite, generando forti resistenze all’integrazione dei processi di regolazione in un sistema territoriale più ampio. La capacità delle Autorità di bacino di influenzare tali equilibri per ricostruire reti di governance che riescano a mettere a sistema più territori e più modalità di utilizzo dell’acqua resta ancora da dimostrare, e dipende in gran parte dal trasferimento da parte del governo nazionale di risorse adeguate ai compiti istituzionali assegnati alle autorità. 



			A una scala territoriale meno estesa, quella alla quale si dovrebbero interpretare con interventi puntuali e place-based gli orientamenti strategici definiti dal quadro normativo generale, gli strumenti principali per la programmazione integrata dei sistemi idrografici sono i Contratti di fiume. Questi processi, originariamente sperimentati in Francia negli anni Ottanta e in seguito promossi dal Secondo forum mondiale dell’acqua (marzo 2000) e dalla Comunità europea con la Wfd (nello stesso anno 2000), hanno trovato crescente applicazione anche in Italia, dapprima in Lombardia e Piemonte e poi in gran parte delle altre regioni: il VI Tavolo nazionale dei Contratti di fiume (gruppo di lavoro del Coordinamento A21 locali italiane) ha censito nel 2012 oltre 60 processi avviati nel territorio nazionale. 

			I Contratti di fiume sono strumenti inclusivi di programmazione negoziata organizzati a scala di bacino fluviale o lacustre, finalizzati a individuare e implementare percorsi durevoli di riqualificazione del sistema paesistico-ambientale e di risposta al cambiamento climatico, che considerino le peculiarità delle località interessate interpretando in chiave sostenibile le «storie insediative locali» (Clerici 2010) e ricercando quindi nuovi equilibri del continuum uomo-natura. La scala di intervento, che coincide con quella del sistema socioambientale del fiume, permette di considerare i corsi d’acqua non più come elementi da irreggimentare con argini e opere di contenimento rigide e invasive, secondo un modello di regolazione convenzionale che si è dimostrato non sostenibile e inadatto a fronteggiare gli eventi catastrofici (ne sono recenti e tragiche prove gli effetti delle alluvioni a Messina nel 2009, in Liguria nel 2011 e in Sardegna nel novembre 2013), ma come elementi naturali caratterizzanti il territorio, le cui dinamiche vanno recepite con un uso del suolo e una pianificazione territoriale più consapevoli (Bastiani 2011). L’approccio dei Contratti di fiume mira a creare le condizioni per realizzare interventi infrastrutturali “morbidi” quali la predisposizione di casse di espansione per accogliere le piene, la rinaturalizzazione, la creazione di parchi fluviali (Gisotti 2007). Poiché simili interventi coinvolgono più responsabilità relative alla gestione del suolo e delle risorse idriche, i Contratti di fiume si incarnano in processi “dal basso”, ispirati a principi di sussidiarietà orizzontale, che intendono raccogliere gli stakeholder locali, pubblici (enti locali, Ato, Arpa, enti parco, agenzie, consorzi) e privati insieme, in una programmazione sistemica degli interventi sul sistema fluviale che consideri in modo prioritario criteri di utilità pubblica, rendimento economico, valore sociale, sostenibilità. Le metodologie utilizzate sono quelle inclusive e ampiamente partecipate della pianificazione strategica: si tratta quindi di accordi tra attori locali che stabiliscono una comune visione di sviluppo sostenibile del territorio e organizzano un programma di politiche e progetti per la sua implementazione. L’ampio ricorso alla concertazione e alla partecipazione rende questi processi innovativi nel panorama della water governance alla scala locale e adatti a elaborare politiche integrate di prevenzione e precauzione che coinvolgono più funzioni; il loro carattere volontaristico li espone però anche a molti rischi organizzativi e operativi. Una valutazione complessiva della loro efficacia sarebbe precoce, perché i Contratti di fiume avviati in Italia sono in gran parte nella fase di assemblaggio o di prima implementazione, e inoltre perché essi presentano differenze anche marcate tra modelli regionali, impossibili da ponderare in assenza di indicatori comuni che oggi mancano. Sono già però state poste in evidenza dalle prime attività di valutazione (Bastiani 2011; Agliata 2014) alcune aree di rischio, relative in particolare alla disponibilità di risorse, all’inclusione e all’efficacia del coordinamento strategico. 

			La difficoltà a reperire risorse adeguate alla riorganizzazione dei sistemi fluviali è un problema cronico che non viene affrontato in maniera sistematica dai Contratti di fiume: essi dipendono dalla volontà di effettiva adesione al processo da parte dei soggetti locali responsabili per intervenire sulle acque (Ato e comuni in primo luogo), ma soprattutto dall’attivazione di risorse ulteriori non sempre certe: contributi specifici regionali (sia per organizzare il processo che per l’implementazione), fondi delle Autorità di bacino, fondi Cipe, fondi comunitari (Interreg e Horizon 2020). 

			Le criticità connesse all’inclusione riguardano la capacità delle reti progettuali di rappresentare correttamente gli interessi coinvolti, in particolare nei confronti degli stakeholder non istituzionali e degli interessi “deboli” o diffusi. Molti Contratti di fiume italiani tendono ad assomigliare a conferenze di servizi, con soli ruoli secondari per popolazione, utenti e associazioni. In altri paesi europei (l’esempio più citato è la regione belga della Vallonia) processi largamente partecipati e bottom-up hanno dimostrato di poter raggiungere ottime performance e di poter agire come efficaci costruttori di consenso su scala locale. 

			Infine, il terzo ordine di minacce, quello dato dall’inefficace coordinamento degli attori e degli interessi in gioco, si manifesta sia sul piano orizzontale che su quello verticale: nel primo senso le criticità possono riguardare la difficoltà a pervenire a una strategia comune tra attori che non sempre interpretano in maniera univoca i concetti di sicurezza idraulica e di sostenibilità ambientale, oppure il contrasto tra gli obiettivi del Contratto e le progettualità relative all’uso del suolo sostenute da altre coalizioni di interessi locali. Sul piano verticale, i Contratti di fiume presuppongono un necessario impegno delle amministrazioni regionali, cui è richiesta la predisposizione di strumenti, risorse tecniche, metodologie, incentivi e controlli. La supervisione delle regioni sui Contratti di fiume è resa ancora più cruciale dall’abolizione delle province, che erano titolari di molte delle deleghe amministrative fondamentali in materia ambientale e idrogeologica, e che in non pochi ordinamenti regionali (per esempio in Piemonte: Agliata 2014) erano incaricate del coordinamento locale dei Contratti di fiume. Il cambiamento nel quadro istituzionale ha comportato la ricollocazione di risorse e intelligenze che erano interne alle amministrazioni provinciali, mettendo a rischio l’implementazione degli interventi già programmati nei Contratti e (nella perdurante incertezza sulle normative di attuazione della già annunciata abolizione delle province) allungandone i tempi. 



			Complessivamente, gli strumenti di integrazione della water governance attivati in Italia per riorganizzare i processi a livello subnazionale sono coerenti con gli approcci suggeriti dalla Commissione e dalle best practices internazionali, ma le criticità relative alla frammentazione e alla carenza di risorse non possono essere scongiurate senza un intervento di razionalizzazione delle competenze pubbliche per l’acqua a tutti i livelli, che renda trasparente e lineare il quadro di government all’interno del quale potrebbero più saldamente orientarsi le azioni di governance attuate con i Contratti di fiume e con i Piani di gestione dei bacini idrografici. Di fatto, la riorganizzazione delle architetture istituzionali di water governance a livello substatale resta parziale e incompiuta: le scale di regolazione preesistenti non sono state sostituite, e i loro soggetti regolatori custodiscono ancora poteri e risorse rilevanti. Ne è derivata una sovrapposizione tra strutture di governance che non sono coordinate nei fini (governance multilivello integrata vs gestione di dinamiche locali o funzionali) né negli stili gestionali (approccio orientato alle infrastrutture vs approccio dinamico orientato dalla domanda), con conseguenze critiche in particolare sull’efficacia dei sistemi di gestione delle acque. Anche il rapporto Oecd sulla water governance riconosce nello scarso coordinamento degli strumenti e delle politiche di governance, sia tra territori che tra differenti usi della risorsa, la primaria causa delle inefficienze che su scala substatale impediscono miglioramenti nella qualità e nel consumo delle acque: proprio nelle aree di intervento in cui il progresso delle tecnologie consente il superamento degli approcci settoriali e impone quindi nuove logiche di approccio integrato ai problemi (tra le politiche sanitarie, quelle per la riduzione dei consumi, quelle per la sicurezza idrogeologica e per la tutela ambientale…), la frammentazione delle competenze, delle risorse e delle conoscenze ha portato a una situazione di caos organizzativo. Ciò ha ostacolato le iniziative per l’innovazione del sistema attuate da attori pubblici (decisori, gestori, politici) così come da attori privati (utilizzatori, imprese, investitori). Il principale tema critico per l’innovazione non riguarda quindi la scarsità di risorse e intelligenze, ma la frammentazione su più dimensioni territoriali e funzionali di regolazione in assenza di un’agenzia forte.

			Nell’attesa che si componesse in tutti i suoi elementi un nuovo quadro normativo più adatto all’integrazione delle politiche e degli interventi, molti sistemi urbani e locali hanno provveduto a costruire dimensioni regolative coerenti ed efficienti attraverso strumenti di diritto privato quali contratti o patti. Con questi strumenti gli attori istituzionali hanno ricercato forme di coordinamento con interessi locali che non trovavano adeguata rappresentazione nelle arene decisionali specificamente dedicate alla water governance, al fine di favorire la connessione tra i temi idrici e ambientali e altre istanze economiche e sociali. Processi concertati per la gestione del sistema idrogeologico (e più in generale ambientale) si sono ricomposti in arene ampiamente transsettoriali, come nei progetti di pianificazione strategica delle città: con il suo primo piano strategico la città di Torino ha riunito in un unico progetto (“Torino città d’acqua”) i temi della qualità delle acque fluviali, della qualità ambientale e della qualità della vita, per rispondere al crescente inquinamento del tratto urbano del Po con una grande operazione di riqualificazione e messa a sistema delle aree verdi lungo il fiume e nell’intera area metropolitana. Sempre in Piemonte, il piano strategico di Cuneo ha strutturato un programma di azioni per un utilizzo appropriato delle risorse idriche e per la riduzione dei consumi, concertato tra interessi “vestiti” (in primo luogo quelli dell’agricoltura), associazioni ambientaliste e cittadini, che prevede un ampio ricorso alla diffusione di pratiche sostenibili tra la popolazione e l’assemblaggio di un sistema esteso di informazione e monitoraggio su qualità delle acque, disponibilità e costi dei servizi idrici, domanda di acqua per i diversi usi. Anche fuori dalle città si sono sviluppate esperienze interessanti: ad Alcamo, nel trapanese, il piano strategico ha prodotto un progetto intersettoriale per l’utilizzo irriguo delle acque processate dal depuratore comunale (Vinci 2010); ancora, nel piano strategico del territorio oristanese l’approccio integrato alla water governance viene individuato come un asse qualificante del sistema territoriale, intrecciando i temi della valorizzazione ambientale con il turismo, con le dinamiche della produzione agricola e con quelle della ricerca applicata in ambito ambientale. 

			Una seconda – ma strategicamente cruciale – area nella quale si sperimentano nuove forme di regolazione e di intervento è all’interno delle reti di innovazione del sistema delle acque, che in Italia come in tutta Europa, per adeguarsi al modello proposto dal programma Horizon 2020, si stanno riconfigurando da partnership “tecniche” (università, imprese e soggetti gestori coinvolti nello sviluppo dell’innovazione) a forme maggiormente connesse al territorio che coinvolgono attori istituzionali e utenti finali su scale di intervento ampie quali quella metropolitana o di bacino idrografico. Nelle reti per l’innovazione si saldano alleanze stabili, fondate su progetti su cui ciascuno degli attori scommette risorse proprie, con le quali si individuano nuove dimensioni territoriali e funzionali di regolazione. In esse stanno emergendo soggetti aggregatori che operano come agenzie Kibs (Muller, Zenker 2001) presiedendo alla ricerca e selezione dei giusti partner, gestendo i sistemi informativi e di concertazione, organizzando la raccolta dei fondi necessari all’innovazione: autorità di bacino e università, ma anche soggetti privati (studi tecnici e centri di ricerca), associazioni e fondazioni. I grandi progetti di innovazione assemblati tra centri di ricerca, imprese, enti gestori e utilizzatori presuppongono un coordinamento intensissimo tra i differenti attori coinvolti nel network, sia a livello manageriale che a livello tecnico-scientifico: collaborando in simili reti si condividono le conoscenze per elaborare “dal basso” una diagnosi della situazione attuale, delle sue criticità e delle opportunità di innovazione, e soprattutto si costruiscono linguaggi comuni tra operatori provenienti da discipline e contesti diversi, spesso consentendo di riconoscere una vicinanza di sentire e di intenti che è il primo necessario passo verso l’integrazione delle intelligenze presenti nel sistema. 

			La transizione dei modelli di regolazione delle acque verso forme più integrate e sostenibili si attua oggi non solo ricomponendo la frammentazione istituzionale, processo che come abbiamo visto presenta numerose difficoltà, ma anche attraverso la costruzione di reti relazionali e culturali che introducono le istanze idriche e le logiche della sostenibilità nelle altre aree di regolazione che producono esternalità e influenze sulla water governance: la pianificazione territoriale ed economica, la qualità della vita, la salute pubblica, la governance dell’innovazione. Questo avviene solo in parte in spazi di governance dedicati esclusivamente al sistema delle acque, come le Autorità di bacino idrografico, gli Ato o i Contratti di fiume, e in parte si attua in arene decisionali transsettoriali, quali i piani strategici, dove le retoriche che sostengono la gestione integrata delle risorse idriche e degli ecosistemi fluviali trovano alleanze (o si scontrano) con altri interessi locali. 



			La forte trasversalità delle istanze non è caratteristica solo della regolazione del sistema delle acque, ma di tutte le istanze che sostengono interessi ambientali: anche se gli esiti dell’articolato sforzo di “messa in sostenibilità” del capitalismo globale che mira a ponderare le esigenze dell’ambiente e quelle del progresso economico e sociale restano ancora abbondantemente incerti, l’accresciuta considerazione per la conservazione e la riqualificazione dell’ecosistema ha già portato a un rafforzamento del peso delle istanze ambientaliste, che le mette in grado di interagire con gli altri sistemi funzionali e di senso insistenti sulla località. Tutte le dimensioni di regolazione del territorio sono interessate da un’accresciuta rappresentanza degli interessi ambientali ed ecosistemici, che esprimono voice in forme molto variegate: a un estremo vi sono movimenti di protesta e di lotta, come le sollevazioni locali di matrice Nimby contro l’insediamento di infrastrutture impattanti, all’altro singoli soggetti privati dotati di ampia capacità di intervento autonomo che attivano processi di tutela ambientale integrata (ne è un recente esempio il bando “Connessione ecologica”, con cui Fondazione Cariplo ha promosso nel 2014 lo sviluppo di corridoi ecologici terrestri e fluviali che mettessero in collegamento aree naturalistiche importanti per il mantenimento della biodiversità nel contesto fortemente antropizzato della metropoli lombarda).

			I temi della riqualificazione ambientale e della sostenibilità hanno acquisito rilevanza nelle agende dei decisori: ovunque si sono attivate intelligenze locali che sostengono visioni e percorsi di sviluppo sostenibile, stimolando nelle località processi di interpretazione del rapporto tra attività umane ed ecosistema attraverso i quali si delineano nuovi assetti e nuove dimensioni di regolazione del territorio. 

			In relazione alle dinamiche che interessano i processi ambientali della località, assistiamo al consolidamento di una dimensione regolativa coerente con gli assetti ecosistemici: aree montane, sistemi fluviali, corridoi ecologici. L’affermazione di sistemi di regolazione della bioregione (Magnaghi 2014) resta ancora un percorso accidentato, a causa delle forti resistenze da parte delle preesistenti scale territoriali di regolazione e anche perché necessita l’attuazione di interventi coordinati relativi a più ambiti funzionali: abbiamo visto, con il caso della water governance, come la trasversalità dei temi ambientali, renda complessa la regolazione anche quando sono presenti architetture istituzionali ad hoc. Vi sono certamente confini da ricomporre e sistemi da assemblare, sia con un coordinamento tra attori pubblici, che per molte funzioni è già stato avviato, sia con una maggiore inclusione di attori privati nella governance, ma le rappresentazioni del territorio che si fondano sui confini degli ambiti ecosistemici stanno rafforzando la loro rilevanza rispetto ad altre interpretazioni del rapporto tra uomo e ambiente, e contribuiscono in maniera sempre più visibile ai processi collettivi di autorappresentazione delle località (Appadurai 2014). Comprendere e considerare questa dimensione di regolazione all’interno delle politiche di governo del territorio è già diventato un requisito importante per la produzione di buone strategie e di progetti efficaci per lo sviluppo locale. 




			
				
					1 Gli elementi ambientali possono segnare la separazione tra località differenti: barriere di roccia, di acqua, di sabbia o di legno che rendono difficoltosa o impossibile l’interazione, e impediscono alle popolazioni separate di interagire e saldarsi. Ma nella maggioranza dei casi, almeno nell’età moderna, gli ostacoli determinati dal paesaggio individuano piuttosto spazi di soglia (Giaccaria 2014) nei quali e attorno ai quali si organizza l’interazione e lo scambio con l’esterno. Essi rappresentano non più linee di demarcazione, ma fattori di trasformazione della località, interfacciandola con altri sistemi. Un fiume, che osservato da una della sue sponde può apparire come uno sbarramento, lungo l’asse longitudinale può diventare un corridoio e un elemento di unione, permettendo scambi tra comunità rivierasche. Anche quando perde la sua funzione di “barriera” (per esempio, con la realizzazione di un ponte), resta un elemento caratterizzante delle località che lambisce, e può mantenere, anche per tempi lunghissimi, un valore di soglia simbolica e culturale.

				

				
					2 Il tema è stato discusso dal World Water Forum, sia nell’edizione messicana del 2006 che in quella tenutasi nel 2009 in Turchia, evidenziando in particolare i problemi di coordinamento e implementazione sofferti dai grandi progetti multiattore e multiscala per la costruzione di ampi sistemi idrici integrati.

				

				
					3 L’approccio integrato della Wfd (Direttiva 2000/60) alla water governance è stato confermato dal nuovo testo di posizionamento strategico relativo ai temi delle acque emanato dalla Commissione Europea nel novembre 2012, il documento Blueprint to safeguard Europe’s water resources.

				

				
					4 A livello comunitario, l’implementazione della Wfd è stata gestita dalla rete Cis (acronimo per Strategia comune di implementazione), che ha coinvolto gli stati membri e i più importanti stakeholder. Un ulteriore ampliamento dell’inclusione a nuove aree settoriali e attori non istituzionali si è avuto con la costituzione di una European innovation partnership on water (Eip Water) tra le “Innovation union flagship” organizzate dalle Direzioni generali della Commissione Europea per supportare la progettazione del programma Horizon 2020. Eip Water è dedicata a sostenere i processi di innovazione sostenibile nel settore dell’acqua e a stimolare la diffusione nel mercato e nella società di tali innovazioni.

				

				
					5 Tale frammentazione permane anche ove siano state costituite autorità di gestione dei bacini fluviali, ma in misura assai meno rilevante che nei paesi privi di tali ambiti di regolazione.

				

				
					6 Le funzioni centrali relative alla fornitura di servizi idrici sono ripartite tra il Ministero dell’Ambiente (fornitura per uso domestico), il Ministero dell’Agricoltura (uso agricolo) e il Ministero dello Sviluppo Economico (uso industriale). Il Ministero dei Trasporti e delle Infrastrutture resta responsabile per molte funzioni legate allo sviluppo di infrastrutture idriche, mentre il Cipe contribuisce alla costruzione del quadro strategico e si occupa della sua regolazione economica (Oecd 2011).

				

				
					7 Legge n. 36 del 5 gennaio 1994, Disposizioni in materia di risorse idriche.

				

				
					8 Il più recente intervento del legislatore si è avuto con il decreto n. 133 del 12 settembre 2014 (cosiddetto “Sblocca Italia”, in seguito convertito con modifiche nella legge n. 164 dell’11 novembre 2014), che ha modificato il precedente decreto legge n. 152 del 3 aprile 2006, sancendo la partecipazione degli enti locali al governo degli Ambiti territoriali ottimali (Ato) incaricati della gestione delle risorse idriche, e inoltre prevedendo una stretta connessione tra tariffe e investimenti nella gestione dei servizi idrici.

				

				
					9 Legge n. 183 del 18 maggio 1989, Norme per il riassetto organizzativo e funzionale della difesa del suolo.

				

				
					10 Legge n. 13 del 27 febbraio 2009, Conversione in legge, con modificazioni, del decreto-legge 30 dicembre 2008, n. 208, recante misure straordinarie in materia di risorse idriche e di protezione dell’ambiente.

				

				
					11 Direttiva comunitaria 91/676/Cee, recepita dalla normativa italiana tramite il decreto legislativo n. 152 dell’11 maggio 1999.

				

				
					12 Tali strumenti sono previsti sia dalla normativa istitutiva delle Autorità di bacino, la legge n. 183 del 1989, sia dalla direttiva UE n. 60 del 2000.

				

			

		

		
		

	
		
			7. I sistemi locali come reti

			I differenti processi della località che sono stati delineati nei capitoli precedenti non esauriscono le funzioni organizzate su scala locale, né hanno la pretesa di individuare tutte le dinamiche socioeconomiche che sono all’opera per ridefinire i sistemi locali e i loro confini. La ricognizione degli assetti organizzativi e dei percorsi di cambiamento di alcune tra le principali funzioni locali assolve a una missione molto più limitata, quella di mostrare come i sistemi di senso che compongono le località siano molteplici e solo in parte coordinati, sia nello spazio che nel tempo, e come ciascuno di essi sia caratterizzato da dinamiche, logiche, attori specifici. Spazialmente, i sistemi locali presentano un nucleo che è solitamente riconosciuto e condiviso, ma confini molto poco definiti, variabili a seconda delle funzioni osservate. Temporalmente, coesistono nelle località ritmi di trasformazione alquanto diversi, dai tempi lunghi di mutamento delle istituzioni pubbliche preposte al governo del territorio alle rapidissime riorganizzazioni che interessano i sistemi produttivi organizzati in filiere lunghe. Ne emerge un ritratto delle località come insiemi sfaccettati e frammentati, in cui differenti rappresentazioni del territorio e della comunità sono contemporaneamente presenti, in un equilibrio precario che porta a frequenti confitti tra attori e interessi sia locali che extralocali. L’illusione dei sistemi locali come sistemi coesi ha attraversato sottotraccia la storia degli studi delle scienze sociali sulle località, a partire dalla distinzione di Tönnies tra Gemeinschaft e Gesellschaft (Tönnies 1963), ed è stata rafforzata dai modelli di governo e dalle retoriche degli stati nazionali, sostenitori di modelli scalari di controllo del territorio che si affermavano capaci di produrre una regolazione efficiente di tutte le funzioni locali in maniera integrata. Ma si trattava appunto di un’illusione, il cui prezzo è stato ed è una minore efficienza delle funzioni locali, costrette ad adeguarsi a confini spaziali e modelli gestionali standardizzati e rigidi. Certamente i sistemi locali sono arene in cui la vicinanza spaziale, la condivisione di informazione, la presenza di capitale sociale permettono di trovare forme anche molto efficienti di risoluzione dei conflitti; ma sono anche soprattutto aree di conflitto, in cui si scontrano differenti visioni del territorio (quanto sia esteso, quali siano le sue caratteristiche sociali, culturali, economiche) e delle sue possibili traiettorie di sviluppo. Gli assetti dei sistemi economici, comunitari, ambientali, insediativi della località sono incessantemente verificati e messi alla prova in una rinegoziazione degli equilibri tra i differenti cluster di interessi coinvolti, che nei periodi di stabilità si placa ma non si arresta. Si tratta quindi di sistemi organizzativi in perenne mutamento. L’attuale fase di trasformazione delle località stimolata dai processi globali in atto nella società dell’informazione (Castells 2002) accelera queste dinamiche, rendendo più evidenti criticità di regolazione che erano già in atto, anche se a volte sottotraccia, nell’era industriale e nel periodo di dominio incontrastato dello stato-nazione: la paventata “crisi” dei sistemi locali, non più capaci di dare risposte alle nuove forme di organizzazione dell’economia e della società, deriva più dal modo in cui i problemi vengono percepiti e affrontati – con ripartizioni inefficienti delle competenze spaziali e funzionali – che da un processo strutturale di demolizione della località a favore di altri spazi di socializzazione, di cittadinanza, di attività. Anzi, in tempi di globalizzazione e di crisi dello stato-nazione i sistemi locali si confermano in grado di accettare e metabolizzare il cambiamento, ed emergono come arene fondamentali per il riassemblaggio delle reti sociali ed economiche (Appadurai 1996) sia in senso spaziale (relazioni tra luoghi) che in senso scalare (relazioni con i sistemi sovralocali e globali). Proprio perché il contesto locale si presenta particolarmente reattivo e vitale, pretendere di ricondurre a unità all’interno dei confini amministrativi tutte le sue differenti sfaccettature è sempre più difficile: ogni delimitazione delle località è destinata a essere soggettiva e parziale. Nondimeno, diventa ancora più importante individuare forme di governance che siano in grado di costruire coordinamento nell’apparente frammentazione e di governare il cambiamento in atto su scala locale. 

			Per programmare interventi di regolazione più efficienti ed efficaci bisogna sviluppare un approccio alternativo all’analisi dei sistemi locali, che sia fondato sul riconoscimento della loro natura multidimensionale e dinamica invece che sui loro elementi di rigidità (in primo luogo spaziale) e di resilienza: rileggendo all’inverso la definizione di località di Giddens (Giddens 1990), partire dall’interazione che si svolge nelle località per individuare le caratteristiche e le estensioni del contesto. Un simile approccio è proprio della prospettiva analitica della action-net (Czarniawska 1997; Posander 2005; Miele 2011), che studia le organizzazioni come processi composti dalle connessioni tra le azioni di attori indipendenti ed eterogenei, connessioni che trovano istituzionalizzazione e si stabilizzano nel momento in cui l’interazione diventa sufficientemente intensa e ripetuta da generare routine interorganizzative e da modificare le identità e le pratiche operative degli attori. Se ci si concentra sulle reti nelle quali in forma aggregata o cooperativa si costruiscono le forme di azione locale, siano esse di natura pubblica, privata o mista (Lascoumes, Le Galès 2009), il sistema locale cessa di essere un oggetto predefinito, e diventa il risultato di dinamiche fluide che solo in parte trovano espressioni formalizzate e stabili.

			Per porre in evidenza le modalità di interazione e di coordinamento tra gli attori locali può essere utile applicare per estensione i concetti e le prospettive di analisi delle reti di organizzazioni, considerando cioè (con una semplificazione e schematizzazione della loro complessità) i sistemi locali come “reti di reti”, insiemi di attori con scopi comuni o interrelati che intrattengono relazioni ripetute nel tempo, in cui nessun soggetto ha abbastanza autorità per risolvere da solo i conflitti interni (Podolny, Page 1998). L’applicazione degli strumenti di analisi organizzativa ai processi locali che sono stati esaminati nei capitoli precedenti permette di evidenziare alcune peculiarità dei sistemi locali e di raccogliere indicazioni utili per comprenderne le logiche organizzative fondamentali.

			Sistemi in rapido mutamento

			Abbiamo già accennato alla più evidente caratteristica organizzativa dei sistemi locali, quella di essere organismi dinamici in cui si sviluppano contemporaneamente più processi di trasformazione, che interessano tutti i loro elementi: gli attori, le reti e le strutture di regolazione, gli attori e gli interessi, le strategie. Alcuni tratti di tali sistemi assumono un ruolo istituzionale (in senso organizzativo: sono necessari a definire il contesto in cui si svolge l’azione collettiva e le “regole del gioco”: North 1994; Pichierri 2011) e sono quindi intenzionalmente progettati per essere stabili, almeno nel breve periodo. Il primo esempio sono con evidenza le strutture di governo del territorio della pubblica amministrazione, ma ogni funzione locale ne può presentare di proprie, esplicitamente ed esclusivamente dedicate alla sua regolazione. A caratterizzare sistemi locali è soprattutto la ridondanza delle connessioni tra attori, che facilita il ricorso a strumenti alternativi a quelli istituzionali per recepire il cambiamento e reagire rapidamente a esso. 

			Raramente i ritmi di mutamento di tutti i processi di una stessa località coincidono, perché le funzioni non sono sempre influenzate dalle medesime dinamiche. Al cambiamento economico non è detto debba corrispondere un immediato cambiamento delle dinamiche comunitarie o del rapporto uomo-ambiente, e viceversa: anzi, i tempi di “riaggiustamento” reciproco delle funzioni locali possono essere anche molto lunghi. In ogni località si ritrovano assi di mutamento molto rapido e contemporaneamente aree di (relativa) stabilità: nel loro complesso i sistemi locali sono quindi reti che si evolvono, in cui si ha una costante revisione degli equilibri di regolazione per rispondere alle variazioni nella domanda di beni e servizi espressa dalla collettività locale e dai city-user. Questo finding quasi autoevidente (di fatto un assioma di una prospettiva multidimensionale di approccio ai sistemi locali) comporta numerose e rilevanti conseguenze relative alle modalità di analisi organizzativa delle località, per esempio suggerendo di privilegiare strumenti che consentano un’analisi diacronica delle dinamiche locali e che permettano non solo un’indagine degli stock ma anche dei flussi, per meglio comprendere le traiettorie e le modalità attraverso cui il cambiamento si attua in ogni sistema locale. 

			Confini molteplici e instabili

			Nella società dell’informazione l’infittirsi delle interdipendenze tra il livello locale e quello globale ha prodotto un generale ampliamento delle dimensioni dei campi organizzativi in cui si situano i differenti processi che costituiscono le località, accelerando una espansione degli ambiti funzionali dei sistemi locali che era già stata sostenuta dal forte incremento demografico dell’ultimo secolo. Questo è particolarmente evidente nei processi di riorganizzazione delle funzioni economiche, che sempre meno riescono a essere autocontenute nella località, e tendono a inserirsi all’interno di catene del valore allungate e in sistemi economici e mercati del lavoro di dimensione regionale. Anche la crescita di grandi sistemi postmetropolitani ha ampliato la scala su cui occorre affrontare questioni legate all’uso del suolo, alla qualità della vita, al welfare, inglobando sistemi precedentemente autonomi. Ma non solo: riconfigurazioni di estensione hanno interessato gli spazi in cui si dipanano i processi di socializzazione e di scambio comunitari, che storicamente erano per necessità attuabili solo all’interno di un contesto di prossimità fisica. Grazie alla presenza di ambienti virtuali sempre più efficienti e ricchi, essi possono ora ricostruirsi, almeno per una parte della popolazione, nello “spazio dei flussi” globale.

			Poiché i processi di trasformazione in atto nelle località sono molteplici e seguono ciascuno dinamiche e logiche proprie, si ritrovano più confini che tendono continuamente a disallinearsi sull’asse spaziale, portando a rappresentazioni dei medesimi territori diverse, a volte addirittura confliggenti. Non si ha quindi necessaria corrispondenza tra la costruzione di un sistema economico transterritoriale e lo sviluppo di forme di comunità tra le popolazioni dei sistemi locali in esso coinvolti (la fiducia e altre forme di capitale sociale circolano infatti in reti più ristrette, nelle reti lunghe, rispetto a quanto avveniva nei sistemi economici prevalentemente locali quali i distretti industriali, e risultano meno diffuse nel territorio). Oppure: territori che si riconoscono parti di un unico sistema naturalistico-ambientale sono invece irrimediabilmente frammentati se si guarda alle vocazioni economiche e alle problematiche sociali, come anche un occhio disattento può verificare in molte valli alpine, in cui coesistono un fondovalle industrializzato, aree di fiorente turismo estivo e invernale, aree di agricoltura alpina più o meno ricche, aree periferiche economicamente depresse e in spopolamento. 

			È un compito arduo e in gran parte vano definire a priori, senza un’analisi approfondita che raccolga le conoscenze e le percezioni degli attori locali, quali siano gli elementi prevalenti nella delimitazione di una data località nello spazio: quelli amministrativi, quelli comunitari, quelli storico-culturali, quelli economici, quelli dati dal sistema insediativo o da quello naturale, o altri ancora. Con la sola eccezione dei sistemi locali delimitati da barriere non negoziabili (piccole isole, aree di alta montagna, oasi, città-stato…), non appare possibile individuare dei confini che contengano in un medesimo spazio tutte le funzioni e le relazioni che compongono le località: ciascuna delimitazione risulta necessariamente parziale e non permanente. È al contrario importante e deve trovare valorizzazione la presenza nelle località di numerose aree di soglia (Giaccaria 2014) che sono soggette all’influenza di ambiti territoriali o funzionali differenti: queste aree sono zone di scambio in cui si accumula “esperienza territoriale” che può portare a definire ambiti e modalità di regolazione più efficienti e nuove direzioni di ricostruzione dello spazio locale. 

			Reti di governance frammentate ma interdipendenti

			Nelle organizzazioni a rete le relazioni di influenza tendono a essere complesse e mobili (Catino 2012): mancando un attore dominante gli scambi tra le strutture indipendenti che contribuiscono alla regolazione sono prevalentemente simmetrici, e vedono la presenza sia di dinamiche collaborative che competitive. In reti complesse come quelle dei sistemi locali non si ha però una situazione totalmente fluida, in quanto sono presenti molteplici strutture di regolazione che sovrintendono a frazioni dell’organizzazione complessiva del sistema, esercitando su esse gradi variabili di controllo. I sistemi locali non possono quindi essere ricondotti alle forme delle reti organizzative “prive di centro”: mutuando una tassonomia elaborata per le reti di impresa, essi assomigliano piuttosto a reti “con centri di gravità multipli” (Butera 1990; Butera, Alberti 2012) nelle quali più agenzie strategiche sono presenti e interagiscono tra loro senza una gerarchia predefinita. Solo alla scala comunale (di singolo comune) gli organi politici e gli uffici della pubblica amministrazione sono dotati di poteri sufficienti per intervenire in maniera integrata sulle reti territoriali (costituendo, nella tassonomia proposta da Butera, una rete “a centro di gravità concentrato”). Ma in Italia, così come nella maggior parte dei paesi ispirati al modello di pubblica amministrazione della Rivoluzione Francese, le estensioni spaziali dei comuni sono troppo limitate per ricomprendere gli ambiti in cui si organizzano le dinamiche sociali ed economiche della località: anche i processi comunitari e insediativi, la cui estensione era alla base dell’originaria delimitazione delle municipalità, si svolgono oggi su scala assai più ampia, con la conseguenza che i sistemi locali (a parte rarissime eccezioni) insistono su più differenti amministrazioni comunali, senza strumenti formali di regolazione istituzionale che riducano la frammentazione delle politiche. Se la scala comunale è troppo limitata, quella provinciale risulta al contrario troppo ampia: in una medesima provincia si assommano spesso più sistemi locali differenti e autonomi1. Ma soprattutto, anche prima della riforma che ha sancito la loro abolizione, le province avevano assegnate troppo poche competenze e risorse proprie per poter esercitare una vera e propria leadership strategica sui processi locali. 

			Anche considerando i soli processi della pubblica amministrazione, si ha quindi nelle località una marcata frammentazione e in molti casi duplicazione delle strutture di governance. Questa è una caratteristica tipica delle reti di organizzazioni: le strutture di implementazione delle policies sono composte da segmenti (uffici, dipartimenti, organi) di organizzazioni diverse che avendo scopi comuni operano in maniera congiunta, anche quando la loro interazione non è regolata formalmente (Hjern, Porter 1988). 

			Alla frammentazione spaziale si somma una ugualmente forte frammentazione funzionale. Come abbiamo visto nei precedenti capitoli, ognuno dei principali assi di organizzazione delle funzioni locali si organizza secondo schemi propri, influenzati sia da dinamiche interne alla località sia da processi che si dipanano in altri territori e ad altri livelli. Le strutture e le strategie di governance di ogni funzione tendono a comporsi in forme rispondenti alle esigenze di regolazione della propria area o settore (maggiore o minore istituzionalizzazione; differente ripartizione scalare di risorse e competenze; differenti strumenti di intervento, strategie, principi ispiratori). Ma le varie funzioni locali sono anche interdipendenti, in quanto le azioni e le politiche di ciascuna producono un impatto sulle altre, mai assente sebbene possa essere più o meno forte a seconda delle funzioni coinvolte e delle specifiche istanze. In mancanza di un coordinamento complessivo del sistema queste ineliminabili interdipendenze possono generare diseconomie e costituire un elemento di rottura delle narrazioni locali, creando territori disarmonici, esposti al disordine e incapaci di esprimere un progetto di sviluppo integrato. Ciò si manifesta in maniera macroscopica e dirompente quando sui sistemi locali calano “grandi opere” di interesse regionale o nazionale, generando effetti che vanno ben oltre la sindrome Nimby: è quanto accaduto alla fine degli anni Novanta nei territori dell’Altomilanese, area di confine tra le province di Varese e Milano in cui è stato realizzato il progetto di Malpensa 2000. In questo caso il potenziamento dell’aeroporto, gestito a livello sovralocale in quanto integrato nelle strategie per la competitività operate a livello regionale e nazionale, è stato almeno in parte coordinato con le politiche economiche locali, inteso soprattutto come intervento generatore di nuova occupazione per sopperire alla forte crisi dei sistemi manifatturieri e distrettuali dell’area. Ma il potenziamento di Malpensa ha portato anche un conflitto imprevisto con gli interessi ambientali, rappresentati in primo luogo dall’ente Parco del Ticino (legittimato da oltre due decenni di attività dedicata alla riqualificazione di un ecosistema di pregio ma già fortemente compromesso dallo sviluppo industriale), cui si sono uniti i comuni dell’area e associazioni ambientaliste locali e nazionali: questa opposizione non è riuscita a contrastare il potenziamento dell’aeroporto, ma ha imposto un notevole innalzamento dei costi degli interventi infrastrutturali e viari al fine di ridurre l’impatto ambientale sull’ecosistema e sulla popolazione, inizialmente sottostimato dai soggetti promotori del progetto Malpensa 2000 (Regione Lombardia e la società aeroportuale milanese Sea). Anche l’impatto sul sistema insediativo è stato trascurato: l’intera area si stava lentamente riqualificando dal punto di vista urbanistico e ambientale per proporsi come zona residenziale della seconda cintura metropolitana, con interventi che sono stati in gran parte vanificati dalla presenza del nuovo aeroporto e delle sue esternalità (consumo di suolo, traffico, un inquinamento sonoro e ambientale in un’area più vasta di quella stimata ed estesa anche alla sponda piemontese del Ticino). Si è invece saldato a cavallo tra Lombardia e Piemonte un più ampio “sistema Malpensa” unito dalla gravitazione economica sull’aeroporto e dai problemi che esso genera ma privo di un sistema di governance unitario, come ha dimostrato l’incapacità dei comitati di comuni delle due regioni di coordinarsi tra loro per contrastare il progetto di Malpensa 2000 e, più recentemente, la paventata ulteriore espansione dello scalo con la realizzazione di una terza pista. Si sono cioè generati alla scala locale effetti perversi che si sarebbero potuti evitare con una maggiore informazione e una progettazione più inclusiva degli interessi locali. Al di là delle alterne vicende legate alla valorizzazione dello scalo di Malpensa come hub internazionale, pare si sia persa un’occasione per riorganizzare un territorio che già era frammentato e che avrebbe necessitato di maggiore integrazione invece che di maggiore confusione. 

			Ma non sono solo le grandi opere o gli interventi operati da poteri sovralocali a scatenare simili conflitti: si tratta di problemi all’ordine del giorno in qualsiasi sistema fortemente antropizzato, a partire dalle regioni metropolitane nelle quali, per causa della mancata integrazione dei piani di governo del territorio e delle strategie di sviluppo socioeconomico dei comuni, le aree industriali si alternano a quelle commerciali, a quelle residenziali, ai parchi e alle aree protette, accrescendo sia il consumo di suolo che la frammentazione. La ricerca del coordinamento tra le dimensioni di organizzazione compresenti nelle località rimane quindi una questione cruciale in qualsiasi discorso di sviluppo locale che si orienti a progettare interventi efficienti ed efficaci. 

			Attori eterogenei

			Dal punto di vista dell’analisi organizzativa, occorre rimarcare come le platee di attori che partecipano alla regolazione dei sistemi locali siano caratterizzate da una ampia eterogeneità. Comprendono sia attori collettivi (organizzazioni e istituzioni) che attori individuali (a partire dalla popolazione locale); inoltre, in molte aree funzionali sono presenti nodi di attori che operano all’interno del sistema come un attore unico. 

			Agli attori pubblici (enti locali, agenzie funzionali, società pubbliche per le utilities, enti parco…) si affiancano nella regolazione di molte funzioni locali anche attori privati, spesso in ruoli di primo piano: nelle dinamiche economiche, grandi o medie imprese teste di filiera come quelle che guidano le reti postdistrettuali (Corò, Micelli 2006; Butera 2010; Ceravolo, Garavaglia 2013) sono in grado di generare influenza sugli assetti produttivi locali grazie a risorse, conoscenze, reti ben più forti di quelle attuabili dagli attori pubblici e collettivi preposti alla promozione economica; nei processi di urbanizzazione, diversi interessi privati relativi a usi alternativi del suolo e a diverse accezioni della qualità abitativa si scontrano in tutti i territori contendendosi i nuovi spazi di crescita urbana; nei processi ambientali, il ruolo dell’associazionismo locale riesce spesso a essere rilevante e a volte decisivo anche contro poteri forti quali quelli delle Pubbliche Amministrazioni e degli interessi economici, come dimostrano i numerosissimi casi di opposizione locale alle “grandi opere” o le iniziative nate dal basso per tutelare particolari nicchie ambientali o siti storici che le comunità locali ritenevano importanti. In tutte queste aree gli attori privati contribuiscono alla regolazione con risorse economiche e relazionali, e con conoscenze addizionali e integrative rispetto a quelle disponibili ai soli attori pubblici. 

			La complessità e la frammentazione delle reti relazionali e decisionali sono ulteriormente aumentate dalla presenza, accanto agli attori locali, di attori e interessi endogeni: attori pubblici appartenenti alle gerarchie scalari dello stato che hanno un ruolo nella regolazione delle funzioni locali ma si situano ad altri livelli (governi regionali, ministeri, enti funzionali) e attori privati che sostengono istanze provenienti da altri luoghi, che in molti casi non sono negoziabili localmente (come quando gli headquarter di una multinazionale decidono di ridimensionare o delocalizzare un loro stabilimento, senza una preliminare interlocuzione con gli attori locali e senza considerazione per le conseguenze di tale scelta sul territorio). La diversa combinazione di attori e interessi esogeni ed endogeni in ogni sistema contribuisce a incrementare le differenze tra territori per quanto riguarda l’estensione degli effettivi spazi di autonomia e di controllo locale. In luoghi di “interesse nazionale” come le città d’arte questo rende in vaste aree di competenza i sistemi urbani dipendenti da risorse e scelte statali. Un caso estremo è quello di Venezia in cui, oltre alla presenza nella governance dei beni culturali di almeno sei enti appartenenti direttamente al Mibac (tra cui un polo museale di primaria importanza quale il complesso delle Gallerie dell’Accademia e due soprintendenze, una dedicata all’area centroveneta e l’altra alla sola città e all’area lagunare), tutti i progetti relativi alla gestione delle acque della laguna e del bacino idrico regionale erano resi notevolmente più complessi dall’esistenza del Magistrato alle acque, un’emanazione del Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti che solo nel 2014 è stata sciolta in seguito allo scandalo delle tangenti Mose: le relative risorse e competenze non sono però state assegnate alla Città Metropolitana2, e restano amministrate da un altro ente riferibile al Ministero, il provveditorato interregionale per le opere pubbliche per il Veneto, Trentino Alto Adige, Friuli Venezia Giulia. 

			Poiché i sistemi di governance contemporaneamente presenti nella località sono molteplici e complessi, il numero di attori è molto elevato e non è sempre facile individuare e integrare tutti gli interessi coinvolti. In particolare dove sono presenti aree “di soglia” e dove è in atto la saldatura di sistemi locali in precedenza indipendenti manca spesso il coordinamento tra differenti coalizioni che sostengono i medesimi interessi (è quanto è successo nell’area di Malpensa tra gli interessi ambientali dei comuni lombardi e di quelli piemontesi di fronte ai progetti di ampliamento dell’aeroporto). La frammentazione delle reti di attori e delle élites locali (Cirulli 2011; D’Andreta 2014) ostacola la costruzione del consenso e l’emersione di leader istituzionali: di conseguenza le alleanze strategiche tra attori e gli equilibri tra interessi contrapposti tendono a essere instabili e parziali, rendendo difficile stabilizzare la governance e raggiungere obiettivi di lungo periodo. Ma è proprio grazie alla varietà e ridondanza degli attori che i sistemi locali sono in grado di ricostruirsi, adattarsi, muoversi rapidamente, in quanto in assenza di gerarchie rigide le perdite di efficienza di un attore, per quanto importante sia il suo ruolo nella regolazione, possono essere facilmente compensate da strutture alternative (Pichierri 2011).

			Un ulteriore elemento peculiare dei sistemi locali che ne facilita la regolazione riguarda la presenza, oltre alle reti relazionali deboli che sono solitamente prevalenti nelle reti di organizzazioni, anche di alcune dinamiche proprie delle relazioni forti (Granovetter 1985): gli attori locali sono collegati da connessioni multiple che hanno a che fare con gli affetti, con il vicinato, con gli interessi, con la formazione e il lavoro. La prossimità geografica e quella culturale hanno un ruolo importante nel ridurre la distanza cognitiva tra i nodi coinvolti (Butera, Alberti 2012), favorendo lo sviluppo di relazioni fiduciarie e il learning by monitoring (Sabel 1994) e contribuendo ad alzare i costi di exit dal sistema. 

			Le esigenze di regolazione delle reti locali

			L’individuazione dei tratti organizzativi caratteristici dei sistemi locali permette di evidenziarne la grande complessità, che si esprime in una frammentazione degli spazi, delle funzioni, delle strutture, degli interessi e delle strategie. Ma poiché le diverse funzioni locali insistono su un ambiti spaziali che sono almeno in parte coincidenti, si ritrovano tutte interconnesse su base strutturale: un loro coordinamento, anche in modalità informali, è necessario per dare regolazione alle esternalità che esse generano le une sulle altre, e per comporre i conflitti relativi all’uso del suolo e all’accesso alle risorse locali. Questi processi di interazione ricorsiva tra attori e tra reti di attori generano nel tempo rappresentazioni condivise della località, contribuendo a definirne l’identità e gli ambiti spaziali di riferimento: «Il territorio è sempre assimilato in una trama di pratiche sociali, delle quali è insieme condizione di possibilità (supporto in senso forte) ed esito […]. L’identità di un territorio è […] un costrutto sociale e strategico, esito di una miriade di azioni, progetti e pratiche tra loro connesse» (Pasqui 2005). L’azione congiunta della governance urbana e delle lobby decisionali è ciò che rende i sistemi locali degli attori collettivi: essi sono quindi propriamente reti organizzative, in quanto costrutti composti e popolati da nodi ad alto livello di autoregolazione che, variamente riconoscendosi come parti di un processo multiattore, sono in grado di attivare dinamiche cooperative e transazioni in vista di fini condivisi (Butera, Alberti 2012). 

			Una prima conseguenza di ciò è che, ai fini della più efficiente regolazione, “locality matters”: considerare i sistemi locali come complessi sistemi-rete multidimensionali implica riconoscere la sostanziale originalità di ognuno di essi. Se si guarda non ai singoli territori, ma all’insieme dei sistemi locali, si coglie una grandissima varietà delle strutture e delle pratiche di regolazione. Oltre alle ovvie differenze nelle dotazioni di conoscenze e risorse, e nelle reti di relazioni (interne ed esterne, orizzontali con i sistemi confinanti e verticali con le altre scale di regolazione), i territori tendono ciascuno a un proprio peculiare equilibrio di governance attraverso processi che si attuano in maniera rilevante – ma non esclusivamente – su scala locale, in parte anche in maniera informale e al di fuori degli spazi di confronto istituzionali. Le interazioni e le relazioni tra i cluster di interessi riferibili a ciascuna dimensione di regolazione della località si solidificano in forme, ritmi e prassi che sono differenti da luogo a luogo, perché dipendono da fattori locali. 

			Poiché si tratta di reti solo in parte governate, la cui la regolazione si svolge in molteplici arene indipendenti e in molti casi scollegate nelle quali interagiscono un gran numero di attori, tutti gli assetti tendono a essere instabili, parziali, mutevoli. Gli equilibri di regolazione interni dipendono più dalla capacità dei singoli attori di attivare risorse e relazioni che da ruoli prefissati. Ciò non significa che non ci siano spazi per l’esercizio del potere, e spesso i detentori di risorse o posizioni chiave (tali da permettere una maggior accuratezza cognitiva) sono in grado di esercitare una pesante influenza sugli attori più deboli; ma a definire i rapporti di forza reciproci sono numerosi fattori anche extraeconomici e extrapolitici, e la componente gerarchica risulta sempre marginale rispetto alla capacità di committment (da intendersi come quei comportamenti individuali o di gruppo che possono essere espressi in termini di impegno, senso di responsabilità, stato di identificazione, volontà di mantenere e rafforzare la propria membership: Mowday, Steers, Porter 1979; Allen, Meyer 1990) e all’effetto di giochi cooperativi e aggiustamenti unilaterali (Scharpf 1993) che si compongono nel contesto locale.

			Non si tratta di un’idea nuova: il riconoscimento che una parte rilevante delle conoscenze necessarie alla programmazione locale sia disponibile solo nel territorio, e che gli attori locali siano determinanti nel contribuire alla buona regolazione delle funzioni relative alla località è uno degli elementi fondanti della letteratura sociologica ed economica sui sistemi locali almeno partire da Hirschman, che con la sua analisi dei progetti di sviluppo promossi dalla World Bank in territori economicamente depressi ha contribuito in maniera decisiva a rendere evidenti le criticità dei programmi di intervento top-down standardizzati, incapaci di distinguere le caratteristiche e le esigenze dei singoli luoghi (Hirschman 1967). Ma questo principio appare assumere nuove sfumature nell’attuale contesto di dense relazioni tra territori e tra livelli, in cui per numerose aree di regolazione aumentano le opzioni di sviluppo disponibili ai singoli sistemi locali, rendendoli sempre meno rappresentabili sulla base di modelli generali (la “periferia metropolitana”, il “sistema rurale”, il “distretto industriale”, eccetera). Simili situazioni sono molto evidenti nelle regioni in cui si stanno saldando sistemi d’area vasta, come nel caso del territorio di soglia dell’ovadese che è stato presentato nel capitolo quinto: da un punto di vista “tecnico” tutte le opzioni di sviluppo aperte per Ovada (integrazione nel sistema metropolitano genovese, vocazione agricolo-artigiana organizzata in scala solo locale, ricerca di un ruolo subordinato nel sistema Unesco delle Langhe come sua porta orientale) sono accettabili e coerenti con la storia e la cultura locali. La scelta non può essere operata a tavolino da un attore sovralocale, ma deve essere frutto di una negoziazione tra i portatori di interessi locali, gli unici in grado di individuare e ponderare le risorse attivabili a sostegno di ciascuna opzione e le conseguenze sui processi di crescita e di sviluppo del sistema locale: non solo perché ne sono i primi destinatari, ma anche perché le conoscenze e le risorse locali che essi possono attivare sono necessarie a elaborare un percorso di sviluppo coerente e fattibile. La grande importanza degli elementi endogeni e in particolare di aspetti volontaristici legati al committment degli attori nei processi di regolazione locali impone accortezze nella progettazione degli interventi più o meno “standardizzati” promossi da altri livelli di regolazione, e ribadisce la necessità che siano definiti spazi di effettiva autonomia locale tali da permettere a ciascun territorio di ricercare consapevolmente i propri equilibri di regolazione e i propri percorsi di sviluppo. In questa prospettiva in Europa, in particolare in seguito al dibattito suscitato dal Rapporto Barca (Barca 2009), si è avuta crescente diffusione nei programmi di intervento a livello locale dell’Unione Europea e degli stati membri di forme di intervento istituzionale “rivolte ai luoghi” (place-based). Esse intendono basarsi meno che nel passato sul riferimento a best practices endogene3 e stimolare nei singoli territori l’assemblaggio di progetti multilivello integrati di cambiamento istituzionale e di investimento basati non sulla gerarchia ma sulla rafforzata attivazione delle risorse locali e sull’interazione tra attori esogeni ed endogeni. L’obiettivo esplicito delle politiche place-based è quello di individuare nuove forme di regolazione che rompano l’equilibrio economico e sociale e permettano una maggiore efficienza dell’azione collettiva per lo sviluppo. Purtroppo nella situazione italiana, anche a causa della crisi economica e istituzionale, paiono invece andare in senso inverso i recenti, ripetuti tagli orizzontali alle risorse degli enti locali effettuati dal governo nazionale e l’incertezza dei percorsi di riforma delle autonomie locali, che aggiungono ulteriore instabilità a sistemi già frammentati e mutevoli e rendono più squilibrato lo scambio tra livelli istituzionali nella governance locale. 

			Per una migliore efficienza dei sistemi locali, cioè per sostenere la capacità dei territori di riorganizzarsi nello spazio e di cambiare in accordo con i nuovi assetti dell’economia, della società e dell’ambiente, occorre in primo luogo considerare interventi che siano compatibili con la loro natura di “rete a centri di gravità multipli”. La governance dei sistemi-rete locali funziona tramite forme di cooperazione intrinseca o autoregolata (Butera 1999), che implicano il lavoro comune degli attori per concordare entità, forme, limiti e scopi dell’azione. Tale cooperazione esprime una leadership multipla, che ha tante più possibilità di rinnovarsi e continuare nel tempo quanto più la rete si dimostra adatta alla produzione di local collective competition goods e alla valorizzazione delle risorse locali (Butera et al. 2006).

			Sistemi di regolazione tanto eterogenei e complessi non sono facilmente agiti, e ogni sforzo per la loro razionalizzazione deve ammettere un certo livello di inefficienza: è la stessa struttura mobile e reattiva della governance locale a generare resistenze, controazioni, giochi strategici degli attori a fronte di ogni tentativo di “rovesciare il tavolo” e assemblare gli interessi in nuove forme. Ciò non significa si debbano accettare gli altissimi tassi di inefficienza di tante politiche per lo sviluppo dei sistemi locali: bisogna invece puntare a una progettazione che tenga conto delle loro specificità organizzative e delle loro necessità di regolazione, che sono quelle delle reti. Su tali sistemi è impossibile operare modelli di riorganizzazione pervasivi e standardizzati, ed è vano tentare di ricondurre a unità le varie forme di agenzia parziale presenti. Per incrementare l’efficienza del sistema e la sua capacità di azione collettiva, si può invece intervenire su criticità di regolazione tipiche delle reti organizzative, in particolare a quelle riconducibili a tre macroaree: la capacità di attivare le risorse e le conoscenze disponibili nel territorio, la capacità di far circolare velocemente e diffusamente l’informazione, l’efficacia e la stabilità delle forme di coordinamento e di codecisione tra gli attori. 



			Nel funzionamento operativo delle reti, l’attivazione delle risorse disponibili al network è un processo progressivo e difficilmente fotografabile: esso si fonda su microprocessi di natura culturale, organizzativa e psicologica che si combinano e sommano, e che sono strettamente connessi alla capacità del network di produrre risultati (nelle prime fasi dell’esistenza della rete questa capacità può essere solo stimata dagli attori, e dipende quindi in gran parte dalla reputazione dei soggetti promotori, mentre in seguito può essere misurata in termini di efficienza e di efficacia). Una rete organizzativa è efficiente quando riesce a dare piena attivazione e valorizzazione alle risorse disponibili: nel caso dei sistemi locali queste risorse sono sempre molteplici, e includono aspetti legati alle strutture economiche, al patrimonio ambientale, ai sistemi dei saperi e delle conoscenze. Oltre ai punti di forza manifesti del territorio vi sono potenzialità in crescita o “nascoste” (Casavola, Trigilia 2012) che potrebbero essere motori dello sviluppo futuro in direzioni anche inaspettate: non di rado le traiettorie di sviluppo dei sistemi locali procedono per balzi invece che lungo strade prefissate. Per una loro efficiente governance occorre una buona conoscenza delle caratteristiche del contesto socioeconomico e ambientale, nei suoi elementi di qualità e di competitività. Ma soprattutto occorre che siano garantiti la corrispondenza tra attori e gli interessi presenti nella regolazione e quelli detentori delle conoscenze e delle risorse necessarie all’intervento sulle differenti istanze riguardanti la località: in altre parole, ridurre la distanza tra i territori intesi come contesto e i territori intesi come attore (Burroni, Trigilia 2011). Assolvere in maniera efficiente a entrambi questi compiti è un’operazione più complessa di quanto possa a prima vista sembrare: la delimitazione degli ambiti spaziali e funzionali nei quali il sistema si organizza non è sempre immediata, perché le conoscenze e le risorse necessarie a inquadrare le dinamiche da regolare sono di norma frammentate tra vari attori, locali e non locali (questo problema risulta essere oggi particolarmente evidente nelle nuove strutture di regolazione delle Città Metropolitane: agli amministratori e tecnici di comuni e province che sono confluiti nei nuovi enti si richiede di costruire mappe cognitive e relazionali adatte al contesto e di individuare gli strumenti operativi migliori per intervenire su dinamiche estese alla functional urban area, pur in presenza di confini amministrativi che non sono coincidenti con essa). 

			Il tema dell’attivazione delle risorse locali è giocoforza connesso all’estensione della rete stessa e alle caratteristiche dei suoi attori/nodi. Abbiamo già definito il sistema locale come un costrutto, la cui estensione dipende dagli ambiti operativi entro cui si organizza l’azione collettiva. Si ha quindi il problema di individuare l’effettiva estensione del costrutto e di mobilitare tutti i nodi che sono cruciali per il suo funzionamento: questa attività ha carattere sia tecnico che politico, e richiede differenti set di conoscenze (settoriali e di processo, informali e formali) per ciascun ambito di organizzazione delle dinamiche locali. La responsabilità del network-building ricade sui principali nodi di regolazione, in primo luogo su enti locali e istituzioni intermedie: il ruolo dell’attore pubblico è fondamentale nel garantire forme di governance inclusive che riescano a individuare e ad attivare tutte le intelligenze necessarie per costruire forme efficaci di azione collettiva. Ma questo, come vedremo, richiede un’elasticità operativa difficile da raggiungere da parte di enti locali che tendono a organizzare la regolazione tramite procedure standardizzate e autoreferenziali.

			Anche fattori legati al contesto politico entrano in gioco nei processi di inclusione e di attivazione delle risorse locali: le coalizioni di interessi che assumono la guida degli enti locali tendono spesso ad attuare strategie di difesa della posizione di controllo raggiunta, e hanno poco interesse in una ricostruzione degli ambiti di regolazione che potrebbe mettere a rischio la loro leadership. Questo atteggiamento è d’ostacolo sia all’inclusione di interessi locali deboli e dotati di scarsa voice nella regolazione, sia nella definizione di forme di coordinamento orizzontali tra enti locali, miranti a governare in maniera integrata dinamiche interessanti ambiti più ampi di quelli dei singoli comuni, e può condurre a deleterie conseguenze sull’efficienza delle policies: tra esse la minore possibilità di effettuare economie di scala, la realizzazione di interventi sovra- o sottodimensionati rispetto alla reale domanda, la generazione di duplicazioni e concorrenza nella produzione di local collective competition goods.



			Un secondo elemento di criticità nell’organizzazione efficiente dell’azione nelle reti è relativo alle modalità di circolazione dell’informazione e della conoscenza, che presentano notevoli problemi di frammentazione. Mentre nei sistemi integrati verticalmente quali le grandi imprese o le amministrazioni pubbliche la presenza di una struttura gerarchica definita e di canali e procedure dedicate alla circolazione di informazione consente di esercitare un buon livello di controllo sui sistemi informativi interni e di razionalizzare gli scambi di informazioni e conoscenze con l’esterno, nelle reti organizzative l’informazione circola in modo meno ordinato, per più canali non sempre coordinati nei quali le modalità informali di scambio possono avere un ruolo altrettanto importante di quelle formali. 

			Nei sistemi locali una parte dell’informazione relativa al contesto e alle sue dinamiche è immediatamente percepibile dagli attori perché presente in forma diffusa nel territorio. Vi è però anche una quota rilevante di informazione e di conoscenza (formalizzata e tacita) che resta detenuta da singoli nodi o che circola solo in un segmento delle reti locali: nella pubblica amministrazione, nel sistema scolastico e in quello di welfare, nelle reti economiche, nelle associazioni, nelle reti relazionali e familiari, eccetera. Non tutti i canali informativi presenti nel sistema sono interconnessi e tra gli attori vi sono forti asimmetrie riguardo all’accesso all’informazione. La frammentazione dei sistemi delle conoscenze locali è una caratteristica ineliminabile, considerata la natura altrettanto frammentata degli elementi costituenti i sistemi locali. Favorire la connessione tra i nodi che generano e detengono le conoscenze diventa dunque cruciale non solo per produrre una buona rappresentazione delle risorse disponibili e degli ambiti di organizzazione dei processi in atto nella località, ma anche per permettere che dal confronto tra diversi saperi e informazioni possa svilupparsi nuova e ulteriore conoscenza. Dagli scambi informativi dipendono altresì numerosi processi che determinano la qualità della governance del sistema e gli consentono di agire in maniera efficiente: un’ampia diffusione dell’informazione facilita il rafforzamento della rete e la valutazione dell’azione comune tramite meccanismi di learning by monitoring (Pichierri 2002), così come l’accumulo di fiducia e di capitale sociale. D’altro canto, la condivisione dell’informazione è per molti attori del sistema locale un tema di importanza strategica, in quanto l’accesso all’informazione influenza il potere dei singoli attori nella governance. Possono ritrovarsi resistenze anche molto forti al rafforzamento dello scambio informativo locale, e in particolare resistenze di natura politica. L’efficiente circolazione dell’informazione dipende quindi sia dalle caratteristiche dei singoli nodi del network sia dal contesto e dai canali di comunicazione disponibili. Le relational capabilities degli attori (Lorenzoni, Lipparini 1999; Capaldo 2007) sono tanto importanti quanto la capacità del sistema nel suo complesso di definire un clima orientato allo scambio, e di mettere a disposizione spazi e strumenti che consentano una ampia e trasparente circolazione dell’informazione (sia all’interno del sistema locale che nelle reti con altri livelli o altri luoghi). Anche in questo caso ai fini dell’efficienza del network è cruciale il ruolo delle istituzioni pubbliche locali che hanno responsabilità di governo (anche parziale) del sistema. 



			Un’ulteriore area di criticità dei sistemi rete – e in particolare delle reti di governance delle località – riguarda il coordinamento tra le iniziative attuate dai differenti attori. Si tratta di un problema ampiamente sottostimato e spesso frainteso. In situazioni di risorse o competenze frammentate, i vantaggi derivanti dal coordinamento dei differenti nodi di regolazione sono facilmente individuabili (Moore 1996): migliore informazione grazie a scambi di conoscenze e portafogli, economie di scala prodotte dall’aggregazione delle risorse disponibili, complementarietà e sinergie tra le competenze dei singoli partecipanti, riduzione degli interventi ridondanti, creazione di capitale sociale (per esempio lo sviluppo di un linguaggio condiviso e l’emergere di fiducia reciproca), aumento della capacità di innovare. Gli effetti benefici del coordinamento sono così evidenti che il coordinamento stesso viene tante volte dato per scontato: come una “fata morgana” (Hirschman 1967) esso appare facilmente raggiungibile con strumenti semplici, di solito riconducibili alla messa in condivisione delle informazioni disponibili. Ma da solo lo scambio informativo non permette nessun adeguamento dell’agenda e delle modalità operative delle organizzazioni appartenenti alla rete: in assenza di una revisione delle agende che sia effettuata concordemente da tutti gli attori connessi, la rete si troverà a rappresentare nulla più che un nuovo mezzo per realizzare i fini già propri delle organizzazioni aderenti, piuttosto che come un “medium” organizzativo che le abiliti a riconfigurarsi per perseguire strategie nuove. Allo stesso modo, la costituzione di un tavolo di coordinamento interistituzionale è efficace solo se tale tavolo viene considerato dalle organizzazioni partecipanti come integrato nei propri processi decisionali, e non come una mera appendice a strutture organizzative preesistenti e autonome: occorre rimarcare come nelle organizzazioni a modello autarchico, tipiche delle amministrazioni pubbliche e delle grandi imprese, i centri decisionali incaricati delle funzioni di management strategico siano di norma saldamente internalizzati, e poco penetrabili da influenze esterne prive di poteri di intervento diretto sulla catena di comando dell’organizzazione. Di conseguenza, tali organizzazioni possono sviluppare un’esperienza che considera il coordinamento organizzativo come un’attività dispendiosa, incerta e altamente inefficiente nella capacità di raggiungere i propri scopi. Inoltre, nelle stesse organizzazioni, un sistema burocratico standardizzato e una struttura direzionale forte determinano spesso una scarsa capacità di cooperazione tra pari, oltre che un atteggiamento prudente nei confronti di reti in cui la regolazione è significativamente influenzata da relazioni di tipo fiduciario (La Porta et al. 1997).

			Di norma, le difficoltà del coordinamento emergono a seguito di problemi di acquisizione e gestione delle risorse necessarie all’azione coordinata. Temendo di perdere il controllo sulle aree di propria discrezionalità, di perdere autonomia decisionale o di sprecare risorse che potrebbero essere impiegate direttamente, le organizzazioni esprimono una serie di resistenze più o meno esplicite all’attribuzione di risorse in capo a strutture decisionali esterne al proprio organigramma. 

			Queste resistenze sono spesso causa del fallimento del coordinamento interorganizzativo, specie nei casi in cui i processi vengono avviati da amministrazioni pubbliche su direttiva della dirigenza politica, con l’assunto implicito che il processo di implementazione dovrà essere eseguito dalle strutture amministrative dei partecipanti (secondo il noto adagio per cui “l’intendance suivra!”), senza che a essi sia abbinata una riorganizzazione delle prassi, delle strutture e del lavoro. Una situazione, questa, non rara nei nostri territori: è stato osservato (Pichierri 2002) che la corrispondenza tra strategia e struttura, necessaria per il buon funzionamento delle organizzazioni (Chandler 1976) si scontra con l’esaltazione del momento legislativo che pervade le culture amministrative e porta a sovrastimare il momento della decisione attuata a livello politico e a sottostimare le criticità legate all’implementazione.

			Nella realtà della vita delle organizzazioni, la collaborazione in rete tra differenti agenzie è soprattutto una questione di «artigianato istituzionale» (Bardach 1998), che si compie in assenza di procedure date, per tentativi, scontrandosi con innumerevoli ostacoli imprevisti. Oggetto di tale artigianato non sono le persone (che evidentemente, in una società fondata sulla divisione del lavoro, sono già in grado di comprendere e tramutare in prassi la collaborazione con altri lavoratori), ma le organizzazioni e i loro ruoli. Le persone sono semmai i soggetti attori, gli “artigiani” che, mentre partecipano all’assemblaggio di una rete interorganizzativa, contemporaneamente riassemblano, spesso in maniera creativa, la propria organizzazione d’appartenenza. 

			Secondo Bardach, la capacità delle organizzazioni di sviluppare un’effettiva capacità collaborativa dipende da molteplici fattori, sia oggettivi (assegnazione di personale, uffici, capacità finanziaria e operativa) che soggettivi (dipendenti dalle caratteristiche e dalle aspettative dei singoli all’interno del sistema di ruoli prodotto dall’organizzazione e quindi, in senso lato, dalla cultura dell’organizzazione, nei suoi elementi visionari, fiduciari e di prassi). La combinazione di tali fattori viene effettuata per aggiustamenti parziali, grazie a effetti di feedback valutati in maniera ponderata: un’attività, appunto, da artigiani (o da artisti), che richiede di tenere sotto controllo contemporaneamente una serie di variabili (Bardach 1998):

				Le qualità e le competenze delle persone coinvolte, così come le caratteristiche di eventuali reti sociali attivate;

				L’efficacia delle pratiche utilizzate per il lavoro comune; 

				La capacità del network di favorire la negoziazione degli interessi, di creare senso all’azione collettiva e di costruire un processo capace di distendersi nel tempo;

				La vulnerabilità della nascente struttura di coordinamento da parte di forze ostili presenti nell’ambiente o nelle organizzazioni componenti. 


			Si tratta di processi complessi, che richiedono tempo e impegno oltre a una certa dose di creatività. I costi del coordinamento possono essere alti. Certamente sono alti anche i costi del mancato coordinamento, in termini di efficienza e di perdita di opportunità per lo sviluppo del sistema e delle sue singole componenti. E sono inoltre altissimi nei sistemi locali i costi dei fallimenti della concertazione, che spesso comportano un’erosione della fiducia tra gli attori: chi è stato coinvolto in processi di coordinamento e codecisione poco organizzati, poco trasparenti, disonesti nel riconoscere impegno, risultati e profusione di risorse, incerti e nei fini o preindirizzati da attori forti, difficilmente in seguito aderirà con entusiasmo a iniziative simili con gli stessi partner. 

			Ai fini dell’efficienza, appare cruciale la capacità della rete di governance di sviluppare un’intelligenza organizzativa: questo è un compito che richiede sia sensibilità politiche che competenze tecniche. Occorre sia raggiunto un sufficiente grado di consenso relativamente alle scelte di orientamento strategico e ai fini della rete. La costruzione del consenso è un processo principalmente spontaneo che non può essere guidato: può al massimo venire accompagnato con la predisposizione di spazi e regole che favoriscano l’interazione tra i partecipanti, e che consentano di dare equamente voice a tutti gli interessi coinvolti. Ma è anche necessario, indipendentemente dalla volontà politica che ha portato alla costituzione del coordinamento, individuare strumenti di intervento adeguati ed efficienti che limitino l’effetto delle carenze conoscitive e dei comportamenti opportunistici degli attori (Schrank, Whitford 2011). Ciò dipende in gran parte dal capitale intellettuale (Innes et al. 1994) che si condensa nelle strutture di coordinamento: la capacità di valutare le informazioni disponibili, di condividere le definizioni del contesto e dei problemi da affrontare, di sviluppare una comprensione reciproca e un linguaggio comune che siano la base per una valutazione condivisa delle dinamiche su cui agire e delle modalità d’azione adeguate a tali fini. È il fattore umano (a partire dalle competenze tecniche e dalle capacità relazionali dei partecipanti al sistema di coordinamento interorganizzativo) a costituire in questo ambito l’elemento critico.



			L’analisi delle criticità cui sono soggetti i sistemi locali in quanto reti organizzative descrive una domanda di regolazione assai differente da quella che trova corrispondenza nelle strutture di government degli enti locali. Le istituzioni pubbliche locali sono progettate per garantire la razionalità, la trasparenza e l’equità di processi decisionali e operativi: la loro efficienza è misurata in base a criteri interni, cioè al rapporto tra i risultati ottenuti dall’ente e le risorse a sua disposizione (D’Amico 2006). I nodi che organizzano la governance delle reti organizzative sono invece efficienti quando riescono a mobilitare risorse ulteriori rispetto alle proprie, sostenendo l’attivazione e il coordinamento del sistema nel suo complesso per individuare e raggiungere risultati condivisi. Governare le località come reti dinamiche, ricomponendone la frammentazione, richiede competenze e strumenti che non sono quelli tradizionali con cui operano le pubbliche amministrazioni; nondimeno, gli attori pubblici, proprio in virtù del loro ruolo istituzionale, hanno enorme importanza nel favorire il buon funzionamento e la regolazione delle reti locali, e sono spesso i soli a detenere le risorse e l’autorità necessarie per evitare le “trappole” dell’azione collettiva che affliggono tali sistemi. In particolare nei periodi di cambiamento, quando le differenti reti che compongono il sistema tendono a disallinearsi, a essi si richiede non solo di fornire una mediazione regolativa locale di tipo precompetitivo, ma anche di effettuare operazioni di accompagnamento e supporting (Ceravolo, Garavaglia 2013) che aiutino la località a definire nuovi equilibri tra le proprie componenti e a visualizzare strategie originali di azione collettiva. Per consentire ai sistemi locali di esprimere pienamente il proprio potenziale, gli attori pubblici devono riuscire a darsi nuove condizioni di efficienza, rinunciando ad assumere un ruolo dominante per divenire invece facilitatori e garanti in processi in cui è importante l’emersione di forme di leadership multipla. Devono aprirsi al confronto e alla collaborazione con le altre intelligenze che partecipano allo sviluppo sociale ed economico: non solo altre amministrazioni pubbliche ma anche grandi imprese, associazioni di categoria, fondazioni bancarie, agenzie Kibs, reti culturali locali. Devono infine essere in grado di connettersi stabilmente a reti transterritoriali: dallo sviluppo di collaborazioni sistemiche con le università e i centri del sapere, all’ingresso in reti di città, all’attività di lobbying presso i decisori nazionali ed europei. Un simile riposizionamento impone agli enti locali di aggiornarsi e diventare meno autoreferenziali: occorre venga sviluppata sia la capacità tecnica necessaria per un migliore coordinamento interorganizzativo, sia la capacità strategica di produrre una visione di sviluppo che vada oltre i limiti temporali dei mandati delle coalizioni di governo, sulla quale sia possibile aggregare consenso tra gli stakeholder privati e la società civile.

			Le amministrazioni pubbliche in Italia, a livello locale come a quello centrale, si sono dimostrate tragicamente incapaci di soddisfare queste esigenze, e anzi in molti casi la scarsa qualità dell’azione collettiva nelle reti locali, evidenziata dalla difficoltà ad accedere alle risorse messe a bando dai fondi strutturali della Commissione europea (Viesti, Luongo 2014), appare dipendere dalla loro incapacità di sostenere proattivamente l’attivazione degli attori privati nei processi di sviluppo. Le cause di questo insuccesso non possono essere totalmente ricondotte alla rigidità dei processi amministrativi, o ai forti tagli orizzontali cui gli enti intermedi sono stati sottoposti nelle più recenti evoluzioni del quadro legislativo (nonostante, come abbiamo visto nel capitolo terzo analizzando la governance delle economie locali, tali tagli abbiano conseguenze deleterie sia sulla qualità dei servizi erogati, sia sulla capacità degli enti di effettuare operazioni ulteriori rispetto all’ordinaria amministrazione), ma sono da individuare in primo luogo nelle carenze dei sistemi delle conoscenze interne degli enti locali. Nelle amministrazioni pubbliche mancano le competenze tecnico-scientifiche con cui realizzare un’analisi appropriata delle dinamiche da regolare, e anche le competenze di processo necessarie a gestire le forme di governance aperte e inclusive richieste per il buon funzionamento del sistema. 

			Le ragioni del grave deficit di conoscenze degli enti locali italiani sono in parte da imputare ai vincoli al rinnovamento dell’organico, i cui effetti sono particolarmente evidenti nella cronica sottodotazione di personale dei comuni minori, che impedisce di internalizzare le competenze necessarie per innovare le pratiche operative. Ma ancora più grave è la scarsissima attenzione che le amministrazioni pubbliche a tutti i livelli mostrano per la gestione dei sistemi delle conoscenze e per l’aggiornamento delle competenze del proprio personale. La formazione continua viene spesso trascurata, o se ne delega l’organizzazione a docenti non qualificati scelti secondo criteri clientelari. Intere aree di conoscenza che una volta erano racchiuse negli enti locali sono state esternalizzate (per esempio presso le aziende urbane delle utilities, che gestiscono servizi di notevole importanza locale in completa autonomia, senza che i comuni abbiano gli strumenti per operare un controllo sulle strategie e non solo sui bilanci), o vengono reperite in maniera “spot” tramite il ricorso a consulenze e collaborazioni a termine. Fino alla recente riforma, che per ora riguarda solo le figure dirigenziali, i percorsi di carriera e le retribuzioni del personale erano largamente organizzati secondo criteri conformativi e non performativi, che oltre a abbassare la produttività del lavoro hanno limitato il ricorso alla sperimentazione di pratiche gestionali e decisionali innovative. Nel complesso, le amministrazioni pubbliche non sono state in grado di valorizzare adeguatamente il ruolo dei lavoratori della conoscenza, e paiono ancora per molti aspetti rispondere a un modello organizzativo ormai antiquato, fondato su procedure predeterminate e rigide. Il risultato di queste tendenze è una scarsa capacità degli enti di governo del territorio di reagire sollecitamente ai cambiamenti nel tessuto socioeconomico locale e di gestire processi transsettoriali che si organizzano in maniera trasversale rispetto agli assi di regolazione esistenti: l’organizzazione formale degli uffici prevale su quella sostanziale che interessa dinamiche complesse e interconnesse (quali i processi di consumo di suolo o le politiche di sviluppo economico).

			Le criticità dei sistemi delle conoscenze che affliggono gli enti intermedi sono determinate anche da responsabilità dei livelli superiori di regolazione. Nonostante sia disponibile una buona offerta di servizi formativi dedicati al potenziamento della competenze delle pubbliche amministrazioni (spesso realizzata in partnership da agenzie nazionali e università: per esempio i corsi di formazione del personale degli enti locali promossi dell’Accademia per l’autonomia di Anci4 e dal programma “Master executive” di Inps, o il progetto “100 giovani per l’Europa”5 in Campania, con il quale Regione e Formez hanno inteso fornire i comuni di migliori capacità tecniche per la competizione sui bandi europei del programma Horizon 2020), pesa l’assenza di interventi strutturali a sostegno della domanda, che incentivino gli enti locali a intervenire per rafforzare i propri sistemi delle conoscenze interni ed esterni. Poiché come abbiamo visto la scarsa sensibilità degli enti locali nei confronti dei problemi di aggiornamento delle proprie competenze dipende non solo da carenze di risorse, ma anche da resistenze determinate dalla cultura e dai processi organizzativi, difficilmente si potranno conseguire risultati rilevanti senza un intervento istituzionale che riveda in maniera sostanziale l’ordinamento e i processi interni degli enti stessi. La riforma della pubblica amministrazione avviata dal governo nazionale6 si propone di intervenire strutturalmente su queste dinamiche con l’obiettivo di favorire l’innovazione degli enti locali. Un provvedimento importante che ha già trovato implementazione7 riguarda le modalità di circolazione e condivisione dell’informazione: con l’aggiornamento del Codice dell’amministrazione digitale, che ha recepito le indicazioni dell’Agenda digitale europea, si è imposta la diffusione come open data8 di una mole notevole del patrimonio informativo delle amministrazioni pubbliche, tra cui i dati dettagliati necessari per una piena conoscenza del contesto urbanistico e ambientale. Le politiche per gli open data sono un segno importante di un nuovo modo di intendere la funzione degli enti locali nei sistemi della conoscenza delle località. Se ben attuate, potrebbero costituire il primo momento di un riequilibrio del rapporto tra i sistemi informativi e i sistemi politico-decisionali nella governance delle reti locali, nella direzione di una migliore costruzione di attori e network (Cibin, Ruzzene, Gleria 2014). Ma occorre anche che le stesse amministrazioni, che oggi “liberano” i propri pacchetti informativi mettendoli a disposizione di tutti, siano in grado di integrare nei propri processi conoscitivi e decisionali contributi provenienti dalle reti allargate della conoscenza che si estendono nel territorio e su scala di area vasta: altrimenti le nuove norme sugli open data non saranno in grado di determinare un miglioramento della capacità dei sistemi locali di elaborare le conoscenze, ma si tradurranno soltanto in un appesantimento dei già troppo rigidi e ridondanti processi della pubblica amministrazione. Pur trattandosi di uno sforzo cognitivo necessario ad aggiornarsi e innovare, gli enti locali e intermedi stanno sperimentando serie difficoltà nel raccogliere le competenze tecniche e le relational capabilities necessarie per sfruttare pienamente le potenzialità offerte dagli open data. 

			Ai tentativi di innovazione del sistema che si succedono a opera del governo centrale, senza finora aver conseguito risultati strutturali, si contrappongono iniziative di rinnovamento “dal basso”, generate da enti intermedi che hanno scelto di impegnarsi nella ricerca di forme di regolazione più adatte ai mutati contesti locali. Anche in Italia sono numerosi i casi in cui attori pubblici sono stati capaci di sperimentare nuove forme di governance volontaristiche basate sulla collaborazione pubblico-privato, miranti a stabilire assetti e pratiche di azione coerenti con il contesto locale e con le caratteristiche degli attori che lo popolano: incoraggianti esempi ne sono gli uffici organizzati da alcuni comuni per sostenere la progettazione su bandi comunitari (tra questi: Ferrara, Modena, Livorno, Pisa e Verona: Vecchi 2009; Battello, Pacente 2012), gli “sportelli unici per lo sviluppo” (Ciciotti, Daluiso 2009) e numerosi casi di pianificazione strategica urbana (Torino, Firenze, La Spezia, Pesaro…), nei quali il consolidamento del network è stato ampiamente favorito dall’azione del comune capofila che non solo ha messo a disposizione le competenze tecniche necessarie al processo ma ha anche scelto di condividere la leadership con attori privati (per esempio, assegnando loro la presidenza dei tavoli di lavoro del piano strategico). Questi processi, che collettivamente vengono identificati nell’eterogenea categoria delle “iniziative di sviluppo locale”, sono difficilmente omologabili a causa della loro natura place-based e della mancanza di modelli di riferimento facilmente esportabili al di fuori del loro contesto originario. Condividono però alcuni assunti di base e caratteristiche organizzative che consentono di identificare in essi un nuovo modo di intendere il ruolo e le funzioni dell’attore pubblico nella regolazione dei sistemi locali: meno egemonico, aperto alla collaborazione paritaria con il settore privato e con la società civile, propositivo più che impositivo. In essi si accentua il ruolo degli enti intermedi come agenzie strategiche (Butera 1990; Pichierri 2002) delle reti locali: nei prossimi paragrafi effettueremo una ricognizione estesa delle modalità e degli strumenti con cui tali processi rappresentano lo spazio locale e organizzano l’azione collettiva, in particolare con la finalità di individuare pratiche e spunti che consentano ai sistemi-rete delle località di meglio riconoscersi, riconfigurarsi e riposizionarsi strategicamente in un contesto fluido. 




			
				
					1 A titolo di esempio, si noti come all’interno di una singola provincia siano di norma presenti più sistemi locali del lavoro distinti: nel caso della Provincia di Cuneo, il cui sistema economico è stato presentato nel capitolo terzo, nonostante la comune vocazione agroalimentare si contano ben nove differenti Sistemi locali del lavoro (Istat 2011), ciascuno caratterizzato da una propria specializzazione e tradizione produttiva, e da una specifica dotazione di know-how, conoscenze, relazioni interne ed esterne.

				

				
					2 Come era peraltro almeno parzialmente previsto dal decreto legge che ha abrogato il Magistrato alle acque (decreto legge n. 90 del 24 giugno 2014).

				

				
					3 A riguardo è stato notato come l’ossessione creata dalla necessità di essere competitivi, senza un’approfondita analisi del contesto locale, minacci una «imitazione acritica di modelli già sperimentati in località centrali, contribuendo a un appiattimento della visione strategica e alla scomparsa della diversità» (Gastaldi 2003).

				

				
					4 http://www.accademiautonomia.it/.

				

				
					5 http://www.associazioneeuropa2020.eu/Italia-chiama-Europa/Cento-giovani-per-Europa.cfm.

				

				
					6 Il più recente intervento del legislatore in questo processo si è avuto con la legge n. 24 del 7 agosto 2015 (così detta “Riforma Madia”).

				

				
					7 Decreto legislativo n. 235/2010.

				

				
					8 Per open data si intende un’informazione non solo accessibile a tutti i cittadini e facilmente leggibile dalle macchine (per esempio con la pubblicazione nel world wide web nei formati informatici gratuiti più diffusi) ma anche libera da restrizioni tecnologiche e giuridiche che ne impediscano il riuso o la comparazione e integrazione con dati di altra fonte (Di Donato 2010).

				

			

		

		
		

	
		
			8. Governare le località in movimento: la dimensione dello sviluppo locale

			I processi di sviluppo locale hanno prodotto, sperimentato, diffuso in oltre venti anni di pratica un gran numero di forme organizzative e strumenti finalizzati alla costruzione volontaristica di nuove scale e ambiti territoriali di regolazione delle località, contribuendo in maniera rilevante all’adeguamento della governance alle trasformazioni in atto nel territorio. Quella dello sviluppo locale è una categoria ampia e aperta, che identifica non solo i processi destinati a regolare e promuovere lo sviluppo tramite l’attivazione di risorse locali (Casavola, Trigilia 2012) ma anche azioni riconducibili alla gestione ordinaria delle funzioni locali, quando queste presentano inefficienze di regolazione date dalla frammentazione spaziale o da quella funzionale. Nei processi di sviluppo locale, in altre parole, il vantaggio competitivo del territorio viene considerato come riferito sia alle componenti del sistema socioeconomico sia alle componenti del sistema decisionale locale e alla loro capacità di generare e regolare l’azione collettiva (Salone 2005). Questo orientamento permette di evidenziare come, a fronte della molteplicità dei modelli di sviluppo attuabili e degli strumenti di intervento disponibili, il vero asset strategico risieda nella capacità dei sistemi locali di organizzare forme efficienti di governance, che combinino elementi sia di natura strutturale che di natura volontaristica (Ciciotti, Florio, Perulli 1997) per stimolare l’attivazione degli attori e la costruzione condivisa di un progetto relativo alla località. 

			Il tratto caratterizzante delle pratiche di sviluppo locale non riguarda tanto i fini dell’azione collettiva, quanto la natura “locale” del processo. In esse si esprime la tendenza a operare su sistemi territoriali specifici (con un approccio pienamente place-based) e a ricercare modalità di composizione dei conflitti che sfruttino le particolari dinamiche tipiche delle località: la presenza di capitale sociale, la fiducia tra gli attori, la densità e la frequenza degli scambi interni al sistema. Con questi processi si configura quindi un approccio alla complessità dei sistemi locali che consente di individuare forme originali di azione, differenti da quelle tipiche degli strumenti di government del territorio (a partire dalla pianificazione territoriale realizzata con gli strumenti urbanistici) e della competizione economica neoliberistica.

			Le pratiche dello sviluppo locale si sono moltiplicate nei paesi occidentali a partire dagli anni Settanta, in seguito alla riscoperta del ruolo delle economie locali e urbane nel funzionamento del sistema economico (Pichierri 2002), per trovare poi un decisivo impulso nelle politiche dell’Unione Europea che hanno assunto il partenariato e la sussidiarietà come principi ispiratori dei propri programmi di intervento su scala regionale e locale, assegnando di conseguenza alle intelligenze locali una ampia parte delle attività di progettazione, di implementazione e di gestione dei processi. Le forme in cui i processi di sviluppo locale si sono progressivamente incarnati nella loro evoluzione storica in Italia appaiono molto diversificate per impulso, ambito di intervento, reti attivate, risorse disponibili: si estendono dai processi multilivello altamente istituzionalizzati per l’impiego dei fondi strutturali dell’Unione Europea e dei programmi nazionali per lo sviluppo territoriale, alle esperienze semispontanee e autogestite con cui la cittadinanza organizza “dal basso” forme di azione collettiva locale (quali per esempio le social street). Ad accomunarle è la presenza di modalità più o meno allargate di concertazione1 in cui sono coinvolte reti scarsamente gerarchiche di soggetti pubblici e privati, saldate dall’interesse per la soluzione di un problema collettivo del sistema locale (Dente 1990; Bobbio 2000). Già a partire dagli anni Settanta sono state avviate molte esperienze locali di programmazione negoziata che hanno coinvolto partnership pubblico/privato e pubblico/pubblico, mentre nel decennio successivo si sono introdotte le relazioni industriali regionalizzate, con cui la concertazione economica si è estesa a nuove tematiche territoriali, includendo interessi e attori diversi e più numerosi di quelli operanti a livello nazionale (Regini, Sabel 1989). Ma è negli anni Novanta che la stagione dello sviluppo locale è entrata nel suo pieno rigoglio, con la diffusione di numerosi nuovi processi: dai differenti modelli di Patti Territoriali che sono prima nati spontaneamente e poi sono stati promossi dal Cipe e dall’Unione Europea, agli Accordi di Programma prodotti dai Comitati di Distretto per effetto della legge n. 317/1991, ai diversi tipi di progetti di sviluppo a finanziamento comunitario (sia tramite i fondi strutturali programmati ed erogati dai governi nazionali e regionali dei paesi membri, sia tramite fondi a gestione diretta promossi dalle direzioni generali della Commissione Europea, quali i programmi EaSI per le politiche sociali, Europa Creativa per la cultura, Europa per i Cittadini per promuovere la cittadinanza attiva, Life per l’ambiente, Urbact III per le urban policies), per giungere alle numerose, eterogenee esperienze di pianificazione strategica urbana e territoriale. Quest’ultimo strumento di intervento sulle località è stato applicato in Italia sia all’interno di processi endogeni locali, di solito con lo stimolo e la guida dei comuni capoluogo (come è avvenuto a Torino, Verona, Firenze, La Spezia e molte altre città)2, sia in forme istituzionalizzate di impulso statale, grazie ai finanziamenti Cipe dedicati a metà dello scorso decennio alla pianificazione strategica delle città del Mezzogiorno. 



			Ai processi di sviluppo locale è stata dedicata molta attenzione dagli studiosi che indagano i sistemi locali: in particolare il contributo della “scuola territorialista” (Magnaghi 2000, 2001; DeMatteis, Governa 2005) è stato decisivo per individuare forme di ricerca e di intervento sulle località che privilegiano la multidimensionalità, l’integrazione e la multisettorialità. La prospettiva territorialista considera in egual maniera le dinamiche amministrative, quelle comunitarie e quelle economiche, rappresentando il territorio non come mero contenitore ma come ambiente e come agente dei processi di sviluppo (Cabodi, de Luca 2014), e risulta particolarmente adatto a evitare i rischi di diseconomie e di traboccamenti che si determinano quando si avviano processi che approcciano i sistemi locali dalla prospettiva di una sola delle loro dimensioni funzionali (come accade invece nell’approccio distrettualista esaminato nel capitolo terzo, in cui le dinamiche locali sono interpretate guardando in primo luogo ai processi economici). 

			L’attenzione alla multidimensionalità dei processi locali ha messo in primo piano nella progettazione problemi di inclusione, di coordinamento tra gli attori, di organizzazione dei processi e di ripartizione delle responsabilità (Governa 2014), sviluppando un approccio coerente con le esigenze di regolazione degli assetti fluidi in cui si organizzano le dinamiche sociali ed economiche. Poiché l’azione collettiva si aggrega su un obiettivo specifico, e non su base territoriale come avviene nei processi di governo del territorio, i processi di sviluppo locale assumono forme molto differenti da quelle della regolazione attuata per vie istituzionali: essi si organizzano come reti di azione (action-net) al fine di assemblare i propri progetti alla scala più efficiente, senza considerare i confini amministrativi (se non per guardare a essi come ostacoli a un miglior coordinamento del network). Alla loro base vi è sempre una riflessione sugli ambiti spaziali di espressione delle politiche, e sugli attori e interessi coinvolti. L’estensione dello spazio “locale” su cui la rete opera dipende quindi dalle istanze trattate molto più che dagli ambiti amministrativi di riferimento. 

			In questa prospettiva, le reti di sviluppo locale compongono una sovrastruttura suppletiva e integrativa rispetto agli ambiti di regolazione funzionali che operano a livello locale, il cui obiettivo non è la sostituzione delle forme di regolazione già presenti (anche se spesso frammentate in modo inefficiente), ma la loro “messa a sistema” e integrazione. I processi di sviluppo locale possono essere interpretati come il prodotto del mancato adeguamento degli assetti istituzionali delle località al mutare del contesto operativo in cui si organizzano le funzioni locali: provvedono a organizzare forme di azione collettiva in ambiti scalari e spaziali che non possono essere agevolmente (o efficacemente) composti con gli strumenti di government disponibili. Grazie a strumenti di concertazione volontaristica i comuni centrali dei grandi sistemi urbani sono riusciti ad aumentare la propria capacità di intervento sulle dinamiche in atto in ambito metropolitano, mentre i centri minori, alleandosi in coalizioni territoriali, hanno raggiunto la massa critica necessaria per produrre servizi e beni collettivi adeguati alla domanda di cittadini, imprese e city-user. Le reti dello sviluppo locale propongono e testano continuamente nuovi assetti spaziali del territorio, per cercare di assemblare sinergie tra funzioni e tra attori interdipendenti ma non ancora ben connessi: quando hanno successo, tali reti possono istituzionalizzarsi e assumere sufficiente stabilità da ricostruire – a volte spontaneamente e a volte in maniera intenzionale (Perulli, Garavaglia 2006) – i confini operativi dei sistemi locali, costituendo piattaforme in cui l’azione collettiva può organizzarsi in forme e strategie nuove. 

			È quanto sta accadendo nelle Langhe piemontesi, in cui un nuovo sistema integrato si sta saldando sulla base della qualifica di Patrimonio dell’Umanità recentemente attribuita al territorio da Unesco. La certificazione Unesco è stata il frutto dell’unione di gruppi di azione locali che hanno riconosciuto di condividere gli stessi obiettivi (la promozione congiunta della qualità del vino locale e del patrimonio storico-ambientale) e che hanno deciso di perseguirli insieme, superando la frammentazione che aveva finora contraddistinto l’area, nella quale i singoli territori erano in concorrenza l’uno con l’altro proprio sugli stessi assi che ora cementano l’azione comune: il vino e il turismo. Scegliendo di operare insieme dimenticando le particolarità locali, Canelli, Alba, Barolo, Barbaresco e le altre località delle Langhe hanno compiuto un balzo strategico di grande rilevanza, che ora consente loro di operare iniziative congiunte per realizzare programmi di sviluppo di più ampia portata, che consentano al territorio di competere con sistemi un tempo considerati dei modelli inavvicinabili quali la Borgogna o la Toscana. Questo è stato possibile perché si è prodotto un movimento di pensiero e di azione che ha saputo proporre una rappresentazione alternativa dello spazio locale, che solo a posteriori sembra “naturale”, in un territorio dove la storia e la geografia avevano sempre sostenuto frammentazioni e campanilismi tra località anche molto simili dal punto di vista socioeconomico e culturale. 

			Nelle Langhe, così come in molti altri territori interessati da processi analoghi, una consapevole applicazione delle pratiche di sviluppo locale ha consentito di superare la rigidità degli strumenti di government e di riorganizzare l’azione collettiva locale in nuovi assetti, attivando dei “laboratori” in cui si è esercitata la capacità delle reti locali di riorganizzarsi nello spazio e di cambiare il proprio rapporto con i luoghi. Lo studio dei processi di sviluppo locale è stato affrontato da un’ampia letteratura scientifica riferibile a più discipline, dalla sociologia all’urbanistica, alla geografia all’economia3: la riflessione accademica ha consentito di collezionare importanti raccomandazioni per la ricerca delle scale e degli ambiti territoriali più efficienti di regolazione e per una migliore gestione dei processi di governance, applicabili a tutti i processi locali, componendo un’agenda operativa con cui intervenire sui problemi di attivazione, di conoscenza e di coordinamento che abbiamo visto nel capitolo precedente essere criticità croniche dei sistemi-rete complessi e estremamente dinamici delle località. 



			Un primo elemento rilevante caratteristico dell’approccio dello sviluppo locale è relativo alla prospettiva aperta e transsettoriale con cui vengono approcciate le istanze oggetto di intervento. Si tratta di una prospettiva concettualmente connessa alla natura place-based dei processi, che impone di considerare non solo gli obiettivi specifici dei singoli progetti (per esempio l’aumento della competitività del sistema economico locale, la creazione di aree di tutela ambientale o il miglioramento delle condizioni abitative di un quartiere) ma anche le ricadute che i progetti potrebbero determinare su altri spazi e ambiti del sistema locale. Tali effetti sono a volte evidenti e facilmente prevedibili (come la sindrome Nimby da parte dei cittadini residenti vicino a un impianto necessario per l’industria locale eppure generatore di visibili effetti negativi sulla qualità della vita), ma più spesso agiscono in forme meno esplicite e immediate, determinando conseguenze che si manifestano solo nel lungo periodo: si pensi ai problemi di consumo del suolo e di degrado dell’ambiente urbano e naturale determinati dallo sviluppo incontrollato delle aree residenziali e industriali in territori già densamente antropizzati. 

			L’attenzione alle ricadute dei processi che si vuole mettere in atto riguarda tanto le esternalità negative che quelle positive: si ricercano attivamente le possibili sinergie attivabili in loco tra differenti (ma affini) ambiti produttivi, sociali e naturali, al fine di favorire la piena attivazione del potenziale locale ancora inespresso e di valorizzare tutte le economie di agglomerazione, di scopo, di scala disponibili. I processi di sviluppo locale guardano quindi ai territori non come mere piattaforme, ma come cluster di ambienti attivi e interconnessi, da operare in maniera integrata per raggiungere risultati più ampi e migliori di quelli ricavabili da un approccio esclusivamente settoriale ai temi su cui si intende intervenire. 



			L’approccio integrativo tra economia, società, ambiente e cultura si traduce innanzitutto in una particolare attenzione, nella fase di preprogettazione, alla raccolta e all’analisi delle conoscenze e informazioni disponibili sul contesto locale e sugli scenari della competizione territoriale in cui il progetto intende inserirsi. La fase di diagnosi, passo iniziale della progettazione con cui si definiscono i termini del problema da affrontare e si ricostruisce il contesto operativo e strategico, ha nei processi di sviluppo locale un’importanza notevole in quanto fornisce le indicazioni necessarie per individuare le risorse cui il progetto potrebbe accedere e le eventuali sinergie che potrebbero essere attivate, ma anche le possibili criticità e conflitti. La fase di ricognizione preprogettuale dell’intervento è spesso negletta negli interventi attuati dagli enti locali secondo canali istituzionali, in quanto il momento di riflessione tecnica tende a essere subordinato e conseguente a processi decisionali di natura politica, che non sempre vengono discussi formalmente e pubblicamente. Nelle pratiche dello sviluppo locale la fase tecnica di acquisizione ed elaborazione delle conoscenze sullo scenario viene invece espansa, possibilmente spostando in avanti nel tempo il momento della vera e propria progettazione in modo da poter considerare e includere tutti i temi e gli interessi rilevanti. 

			Nei processi in cui mezzi e fini dell’azione non sono stabiliti a priori, come nella pianificazione strategica urbana, si ha la tendenza a istituzionalizzare la fase di diagnosi in modo da esplicitare agli attori che saranno impegnati nel processo tutti gli elementi di conoscenza necessari a definire azioni di sviluppo coerenti e ben indirizzate: i materiali raccolti ed elaborati sono discussi pubblicamente e forniscono la base conoscitiva su cui organizzare la progettazione. La fase di diagnosi diventa quindi un processo prepolitico, aperto e riflessivo in cui il nucleo del costituendo network d’azione inizia a esaminare le opzioni di intervento disponibili, studia lo scenario in cui collocare le proprie iniziative (su scala locale e extralocale) e contemporaneamente allarga la propria estensione a nuovi portatori di risorse e di interessi. Una simile espansione e formalizzazione della fase di diagnosi impone un allungamento dei tempi di progettazione e può quindi incontrare resistenze di natura sia organizzativa che economica. Ma a tale svantaggio corrisponde in positivo la possibilità di ridurre i conflitti che potrebbero sorgere in seguito all’attivazione di attori e interessi immotivatamente esclusi dalla fase progettuale (anche in questo caso un esempio classico riguarda la sindrome Nimby) e alla migliore capacità di individuare da subito elementi di rischio o ostacoli in cui il processo potrebbe incorrere.

			Nella fase di diagnosi si individuano le dimensioni di intervento praticabili, cercando di ricostruire gli ambiti spaziali e funzionali da coinvolgere per una progettazione il più possibile efficiente e integrata: è quindi fondamentale che l’indagine non sia confinata alla sola rappresentazione del contesto definita dai soggetti promotori (per esempio limitandosi ai confini amministrativi urbani, nel caso di un processo di pianificazione strategica) ma che si espanda il più possibile all’intero campo organizzativo (Powell, DiMaggio 1991) su cui si intende agire, incorporando le informazioni prodotte da altri attori locali e le conoscenze scientifiche disponibili, sia settoriali che territoriali. La fase di ricognizione e studio preprogettuale assume, nei processi di sviluppo locale, un ruolo cruciale, la cui qualità tecnico-scientifica si ripercuote su tutti i successivi momenti di azione del network, dalla definizione di criteri operativi per la selezione degli attori da coinvolgere alla valutazione dei risultati raggiunti. Inoltre, essa è il primo (e forse il più importante) momento in cui può essere avviata una riflessione, fondata e condivisa, sulla ridefinizione dei confini del sistema locale ai fini delle possibilità di azione collettiva. 

			Il successivo momento cruciale nell’organizzazione delle reti locali riguarda le modalità di attivazione e mantenimento del network di attori. Nella ricerca delle sinergie settoriali o spaziali che sono il vero valore aggiunto dei processi inclusivi di sviluppo locale rispetto a quelli attuati secondo strumenti di government, diventano importanti le caratteristiche dei singoli attori e dei nodi principali (Ercole 2004): il funzionamento efficiente dei sistemi-rete territorializzati dipende dalla presenza cruciale di soggetti istituzionali pubblici e privati in grado di tracciare nuovi corsi ed elaborare nuove azioni di coordinamento, di mediazione e di traduzione degli input locali in termini di proposte con possibilità di realizzazione. 

			Le scelte relative alla configurazione del network sono fondamentali per il successo dell’azione collettiva, poiché si agisce sempre in condizioni di razionalità limitata (Simon 1955, 1991) e la conoscenza acquisita nella fase di diagnosi non è mai completa. Nei processi di sviluppo locale più consapevoli, la concertazione tende a essere organizzata in forme inclusive (per permettere di accogliere tutti i soggetti interessati all’azione collettiva), e aperte (in modo da consentire facilmente l’ingresso a nuovi attori in momenti successivi a quello costitutivo, consentendo il mutamento e il ricambio). Per facilitare l’adesione, si ricorre di norma a forme di partecipazione democratiche, fondate sullo scambio e sul confronto paritetico tra gli attori: tutte le decisioni relative al processo sono deliberate collettivamente, e nelle procedure decisionali ogni attore avrà la stessa importanza indipendentemente dalle risorse che detiene. Ciò non significa che siano assenti spazi per l’esercizio del potere nelle sue varie forme: si vuole piuttosto rendere trasparente l’operato dei poteri locali, evitando il ricorso a pratiche decisionali “occulte” in cui non siano chiaramente individuabili le responsabilità delle scelte effettuate. Un sistema decisionale inclusivo evita che nel network trovino rappresentazione solo gli attori forti, già in grado da soli o in altre reti di dare voice ai propri interessi, e aumenta la capacità del processo di produrre innovazione nel sistema locale per vie inattese rispetto alla tradizione sociale o economica dei luoghi: a tal fine la tendenza nei processi di sviluppo locale è quella di allargare la partecipazione non solo ai portatori di risorse ma più in generale a tutti i portatori di interesse (comprese le associazioni di tutela degli “interessi diffusi” e in alcuni processi anche i singoli cittadini).

			Una particolare attenzione va riservata all’inclusione nel network di soggetti esterni: attori che non appartengono al contesto locale e che operano abitualmente in altri territori o su altre scale e livelli di regolazione. La loro presenza, oltre a essere spesso necessaria per integrarsi con le politiche in atto a un livello superiore o in ambito transterritoriale, consente di evitare la trappola localistica (Purcell 2006) che, privilegiando una visione chiusa del sistema locale in cui sono preminenti elementi storico-comunitari (Governa 2008), minaccia di orientare il processo su una scala di regolazione inferiore a quella efficiente sul piano spaziale. 

			L’ingresso nel network è particolarmente vantaggioso per gli attori locali più deboli, che non hanno da soli titoli o risorse sufficienti per partecipare ai tavoli istituzionali di regolazione. Questi attori possono ottenere maggiore voice per le proprie istanze, e inserirsi in sistemi relazionali e informativi di ambito sia locale che transterritoriale. Ma per il buon funzionamento della rete nel suo complesso occorre sia favorita anche l’adesione di attori in grado di conferire nel processo risorse e relazioni che sono importanti per l’azione collettiva (attori che possono anche non essere locali, quando le questioni su cui si vuole intervenire sono operate da leve esogene). Soprattutto sono importanti gli attori che possono contribuire a estendere il capitale relazionale del network nel suo complesso: una rete è infatti tanto più efficace nella sua azione quanto più si rivela in grado di mobilitare ai propri fini altre reti che la intersecano, e quanto più riesce a valorizzare al massimo le connessioni deboli tra gli attori-nodi attraverso la redistribuzione dei loro effetti benefici a tutti i gangli della propria struttura. Il successo nell’includere gli attori forti nel network dipende in gran parte dalla sua “credibilità”, ossia dalla persuasività dei soggetti promotori (dipendente da fattori istituzionali ma anche dalla reputazione) e dalla capacità del progetto di produrre risultati utili. Sono forti elementi di stimolo all’adesione la possibilità di ridurre i costi di transazione legati all’acquisizione di informazioni, la possibilità di attuare innovazioni irrealizzabili altrimenti che in rete e anche, nei processi pubblico-privato, la possibilità di esercitare un qualche grado di controllo sulle scelte politico-amministrative (Gastaldi 2003). Quando ciò non è sufficiente, la messa a disposizione del network di risorse integrative rispetto a quelle attivabili dagli attori e la predisposizione di incentivi ad hoc possono essere utili sostegni all’adesione. Ma nelle reti in cui simili incentivi sono disponibili, o in cui i partecipanti possono attivare risorse addizionali rispetto a quelle da loro stessi conferite (per esempio un progetto finanziato dai fondi regionali Por Fesr), occorre sempre prestare attenzione a evitare che si sviluppino comportamenti opportunistici. In particolare il rischio è che il network non si concentri su processi place-based orientati al soddisfacimento di una specifica domanda locale, ma che si conformi nelle forme e nei modi agli strumenti disponibili e alla volontà degli enti finanziatori, strutturandosi come richiesto dai loro programmi e bandi (Pasqui 2005).

			Nei processi a partecipazione diffusa, in cui è il numero stesso degli aderenti alla rete a essere misura dell’efficienza del network e condizione della sua efficacia (per esempio i progetti miranti alla riqualificazione di quartieri degradati, o alla diffusione di comportamenti ecologici), l’adesione può inoltre essere stimolata con l’organizzazione di un piano di comunicazione adeguato a informare la popolazione-obiettivo e a sensibilizzarla sui temi dell’azione collettiva. Oltre alle normali forme di promozione e diffusione sui media, nei processi di trasformazione urbana si dà spesso risalto a elementi simbolici con la realizzazione di landmark che rappresentano il cambiamento in atto (così a Bilbao il museo Guggenheim e il ponte di Calatrava rendono manifesta la nuova vocazione culturale della città definita dal piano strategico). Ai fini dell’inclusione, più che i segni e i simboli che marcano la cultura organizzativa (Schein 2010) e i fini del network è però cruciale l’adozione di strumenti di progettazione partecipata (e di facilitatori esperti) che possano favorire non solo l’ascolto ma anche il coinvolgimento attivo della popolazione-obiettivo nel processo (Bobbio 2004)4. 

			La pulsione verso l’inclusione non ha solo conseguenze positive. Con l’utilizzo di processi inclusivi aumenta la minaccia dell’iperpluralismo: più attori e interessi sono rappresentati, più difficile sarà costruire consenso sulle trasformazioni che si vogliono realizzare. Poiché la rete può attivare azioni collettive solo se gli attori raggiungono un certo grado di consenso relativamente ai fini dell’organizzazione (l’interesse comune da perseguire) e alle modalità operative tramite le quali tali obiettivi potranno essere raggiunti, in ogni processo diventa necessario stabilire forme di controllo specifiche che garantiscano il giusto equilibrio tra la tendenza all’inclusione (nella direzione di una più ampia condivisione delle scelte di sviluppo) e la necessità di garantire la governabilità del processo e la sua capacità di produrre strategie forti (meglio gestibili in reti ristrette: Bobbio 2004).

			Le dinamiche partecipative hanno tale importanza da richiedere una continua organizzazione e controllo. Nel precedente capitolo abbiamo indicato come le reti organizzative abbiano cronici problemi di coordinamento, e come in ciascun partecipante il rapporto tra le spinte all’inerzia e quelle alla collaborazione sia sempre definito da dinamiche complesse, che possono essere di natura organizzativa, strategica, personale o economica. La consapevolezza di queste dinamiche, da parte dei progettisti delle strutture di coordinamento interorganizzativo è centrale nel favorire il successo della rete: quanto più esse sono comprese, tanto più è possibile valorizzare gli elementi che rafforzano la cooperazione. La pratica “sul campo” (Bardach 1998) ha evidenziato come, per sostenere efficacemente la costruzione di consenso nella rete e per consentire l’emersione di una intelligenza organizzativa al suo interno, sia utile (1) ricorrere a smart practices miranti a definire un buon contesto relazionale che agevoli lo scambio e renda possibile l’accumulo di capitale sociale e (2) garantire la trasparenza di tutte le fasi decisionali e operative, in modo da favorire il feedback tra gli attori e permettere il controllo reciproco, la valutazione e il learning by monitoring. È necessario che gli attori siano coinvolti in tutte le fasi del processo, dalla progettazione alla implementazione e alla valutazione, e possano contribuire alla definizione degli obiettivi del network e dei mezzi con cui raggiungerli (anche se, come vedremo guardando alle forme di istituzionalizzazione delle reti per lo sviluppo locale, non tutti gli attori devono necessariamente avere uguali ruoli e responsabilità): modalità di concertazione non trasparenti, in cui gli organi ufficiali della rete si limitano a ratificare decisioni prese altrove e non condivise, possono facilmente scoraggiare l’adesione e causare fenomeni di voice ed exit. Un esempio di pratica aperta nella partecipazione e nei fini è il modello del Living Lab, originariamente sviluppato in ambienti vicini al Media Lab del Mit a metà del decennio 2000-2010 e introdotto in Europa a opera dell’Unione Europea per gestire processi di innovazione delle filiere e dei territori (Alcotra Innovation Consortium 2013). Più in generale, le procedure di costruzione delle proposte progettuali imposte dai bandi europei negli ultimi periodi di programmazione comunitaria (e in massima parte riprodotte nei programmi emanati indipendentemente dagli stati membri) presentano numerosi requisiti atti a rinforzare il consolidamento delle reti di partnership nei processi di sviluppo locale, sia per quanto riguarda la costruzione delle piattaforme operative (prescrivendo la presenza di strutture di coordinamento e di controllo, e proponendo requisiti relativi all’inclusione quali la presenza accanto agli attori pubblici locali di soggetti privati, di utenti e altri soggetti privati) sia per quanto riguarda l’attivazione delle risorse (sistemi di attribuzione dei costi, dell’impegno e degli output, individuazione di obiettivi intermedi, definizione di traguardi misurabili, predisposizione di programmi di diffusione). Si tratta di un modello pervasivo che ha indotto forti processi di isomorfismo (Powell, DiMaggio 1991) delle reti progettuali nei territori europei (come abbiamo visto con il caso delle iniziative per la water governance nel capitolo sesto) e che ha stimolato i territori ad assemblare alleanze per lo sviluppo locale più aperte ed efficienti.



			Eugene Bardach, che si è a lungo soffermato sui problemi di coordinamento delle reti organizzative pubbliche e pubblico-private, ha notato come spesso le spinte contrarie alla collaborazione siano più forti quando le strutture di rete non sono ancora operative, e come le spinte a favore della collaborazione si rafforzino invece quando forme di azione collettiva sono state già avviate e hanno raggiunto un minimo di strutturazione: in quel momento, la rete si propone come una “realtà” (più o meno integrata con le organizzazioni che l’hanno generata), potenzialmente in grado di individuare i propri fini, di promuoverli, di difenderli (Bardach 1998). La capacità del network di istituzionalizzarsi risulta quindi fin da subito cruciale nel definirne le possibilità di successo. Nei processi di sviluppo locale l’esigenza di istituzionalizzare la rete in forme stabili è però sempre contrastata dalla necessità di riconfigurarla continuamente per adeguarsi ai cambiamenti in atto nel territorio. Per risolvere questa tensione è necessario porre grande attenzione alle forme organizzative dell’agenzia strategica (Butera 1990), che devono essere in grado di gestire efficacemente sia la dimensione tecnica che quella politica dei processi decisionali e contemporaneamente devono avere un alto grado di flessibilità, riguardante tanto i sistemi di implementazione quanto la costruzione dei ruoli e degli organigrammi. La presenza di un’agenzia è cruciale nei processi volontaristici, perché fornisce agli attori garanzie riguardo all’organizzazione e alla trasparenza dell’azione collettiva e perché consente di curare in maniera sistematica la fase di raccolta, elaborazione e diffusione dell’informazione. Oltre a essere un elemento di stabilità del processo, lo rafforza: se ben strutturata, l’agenzia permette di facilitare le attività di fund raising, di promozione del network, di programmazione e di controllo sulle attività di implementazione dei progetti (in particolare quest’ultima fase risulta spesso decisiva per il successo del processo, perché è proprio in essa che emergono i più forti conflitti sulla ripartizione dei costi e degli impegni tra i partner). 

			Le funzioni di agenzia possono essere assegnate a una struttura preesistente (per esempio può essere un ufficio di una amministrazione pubblica o di un ente che agisce da broker istituzionale nello sviluppo locale), ma i casi di maggior successo si hanno in presenza di agenzie dedicate espressamente ed esclusivamente alla governance e allo sviluppo locale: nelle esperienze italiane di pianificazione strategica, i risultati migliori in termini di capacità d’azione e di promozione del processo sono stati ottenuti quando l’agenzia aveva una struttura autonoma, almeno in parte indipendente rispetto agli organi e uffici della pubblica amministrazione (per esempio nei casi di Torino, Pesaro e Venezia). In questo senso un’agenzia dedicata è anche migliore garanzia di continuità dell’azione collettiva a fronte del cambiamento nei governi locali, che avviene in ritmi temporali differenti da quelli su cui si distendono i processi di sviluppo. 

			Modelli di agenzia espressamente dedicati allo sviluppo locale erano apparsi in Italia già negli anni sessanta, ma solo negli ultimi anni dello scorso secolo le loro forme si sono moltiplicate, parallelamente alla diffusione di processi di sviluppo dei territori in modalità place-based. Con esse si sono introdotti nella regolazione dei sistemi locali stili e strumenti di lavoro fortemente innovativi rispetto alle prassi delle amministrazioni pubbliche (Di Napoli, Vino 2001; Pichierri 2002; Pacetti 2009); le principali caratteristiche comuni che si possono riscontrare in tali organizzazioni sono il finanziamento garantito per gran parte da enti pubblici con partecipazioni minoritarie o solo simboliche da parte di attori privati (a parte la presenza, spesso significativa, degli istituti bancari locali, quali banche di credito cooperativo, casse di risparmio e banche popolari: Timpano 2005), la strutturazione in forme regolate dal diritto privato, l’orientamento alla trasparenza e all’equità delle dinamiche di accountability. Per consentire al network di attori di riconfigurarsi più agevolmente la partecipazione solitamente è a carattere volontario, e non ci sono barriere significative all’exit (Pichierri 2002). 

			Le agenzie di sviluppo locale sono tese a produrre effetti di mercato (che modificano il contesto economico territoriale: attrazione di investimenti, predisposizione di servizi per le imprese, promozione territoriale, trasferimento tecnologico, formazione…) ed effetti istituzionali relativi al miglioramento della regolazione locale, ma non di rado ricercano intenzionalmente anche effetti comunitari e associativi miranti al consolidamento dell’identità del territorio e al rafforzamento delle reti tra stakeholder pubblici e privati, allo scopo di permettere alla rete di organizzare forme più complesse e strategiche di azione collettiva (Pasqui 2005). Il raggiungimento di questi obiettivi richiede spesso l’attivazione di specifici strumenti di governance piuttosto che l’utilizzo delle tradizionali forme di government: quando agiscono su territori frazionati dal punto di vista amministrativo, le agenzie possono costituire nulla più che sistemi di governance deboli (Simmonds 2000), in grado di utilizzare liberamente solo gli strumenti di regolazione legati al controllo e alla gestione delle informazioni e, in maniera informale, di ricorrere a incentivi e disincentivi per indirizzare le azioni degli attori privati. Non hanno alcun potere di imporre la conformità agli standard da esse definiti, se non quello derivante da forme di pressione politica o pubblica: la loro forza sta nella capacità di creare alleanze durature, di coinvolgere attori privati e di raccogliere consenso. I modelli disponibili per consentire l’azione collettiva a queste condizioni possono essere ricondotti a quattro forme (Bardach 1998), ciascuna privilegiante una specifica funzione del network (effetti di mercato, istituzionali, comunitari e associativi), e la scelta tra queste è quindi riducibile a un problema di corrispondenza tra le strategie ricercate e la struttura della rete (Chandler 1976): 

				il modello assembleare: l’istituzione di un concilio dei partner, dotato di un sistema formale di rappresentanza e caratterizzato dalla presenza di regole procedurali e sistemi decisionali, è spesso opportuna quando il sistema di coordinamento interorganizzativo ha attribuite funzioni proprie (relative alle strategie o a un budget) capaci di renderne la gestione appetibile da parte dei membri. Un tale sistema, dedicato alla governance e alla gestione, ha funzione di trasparenza e di garanzia verso i partner deboli, e si ritrova alla base della maggior parte delle forme di coordinamento interorganizzativo, comprese le più recenti come il Living Lab. Si tratta di un modello utile per situazioni dove gli interessi in gioco sono numerosi, nelle quali si ricerca un consenso su obiettivi di tipo generale e l’attivazione di sinergie tra ambiti di regolazione diversi: è per questo stato largamente utilizzato nei processi di pianificazione strategica delle città e dei territori.

					Il modello del comitato: questo modello, tipico di network nei quali gli aspetti di governance (funzioni di indirizzo) prevalgono su quelli manageriali (gestione efficiente di risorse conferite dai partner), prevede l’istituzione di un comitato ristretto con funzioni di indirizzo e controllo. L’ingresso nel Comitato è solitamente definito dallo status dei partner o dal loro impegno nel network, e ha un elevato valore simbolico. Il modello del comitato è utilizzato da reti che vogliono assicurarsi la partecipazione di attori forti, e mira alla definizione di un livello di consenso operativo (che permetta e faciliti l’azione coordinata) piuttosto che di un consenso ampio: per tali caratteristiche è stato spesso utilizzato nei processi di sviluppo dedicati alla regolazione dell’economia locale (a partire dai Comitati di Distretto). 

					Il modello del forum: un forum ha principalmente poteri consultivi e di indirizzo, e risulta utile per dare voce a network cui partecipano attori con poteri e capacità di intervento molto differenti, ma uniti da un comune interesse (si pensi a un tavolo che riunisce gli erogatori di un servizio delle utilities e i loro utenti). Data la varietà dei soggetti coinvolti, il forum ha spesso una funzione di autoformazione dei suoi membri, con ampio spazio per il confronto di esperienze, la presentazione di nuove conoscenze, la proposta di best practices. Anche a causa di ciò è spesso utilizzato nei processi in cui si richiede di fotografare e analizzare situazioni complesse (Delbecq, Mills 1985). Un forum produce scarso consenso rispetto ai modelli precedentemente elencati, ma facilita al contrario l’emersione del dissenso, contribuendo alla definizione degli interessi in gioco nelle fasi preliminari di attivazione di un network (a tal fine viene utilizzato nei processi in cui si teme emergano forme di sindrome Nimby).

					Il modello del network di implementazione: assai meno formalmente definito dei precedenti, il network di implementazione ha natura principalmente tecnica, comprendendo tutti gli attori impegnati a livello operativo nell’organizzazione del processo. Spesso tale struttura tecnica, proprio in virtù del proprio dominio sui sistemi operativi, si trova a accumulare funzioni decisionali e di pilotaggio, che possono anche comportare la revisione e il reindirizzo degli obiettivi strategici (Bardach 1998). Tale modello è solitamente in grado di produrre consenso solo tra gli attori aventi competenze tecniche o responsabilità di implementazione e, come il modello del comitato, si caratterizza per la presenza di categorie di attori con differenti poteri nel processo. Un esempio di network di implementazione sono le reti progettuali che operano per allestire nuovi treni, con cui spostare da gomma a ferro una parte dei flussi merci generati dalle imprese locali al fine di ottenere benefici di vivibilità, decongestione delle vie stradali, sicurezza; in simili processi sono coinvolte numerose competenze tecniche, da quelle del soggetto gestore della rete Rfi alla Regione (che negozia con Rfi le tratte e i loro costi di mantenimento), alle società ferroviarie, a quelle logistiche, per giungere infine alle imprese manifatturiere che generano le merci da spostare su ferro (perché differenti prodotti richiederanno differenti modalità e accortezze logistiche), che devono confluire in un progetto comune prima che sia possibile presentare ai decisori politici una proposta i cui costi e vantaggi possano essere valutati con una minima certezza (Garavaglia, Puliafito 2015). 


			Modelli più o meno complessi di agenzia che utilizzano differenti combinazioni di queste forme sono stati proposti in particolare a opera degli studiosi statunitensi di public policy (Bardach 1998). Nonostante siano differenti per modalità operative e finalità, tali modelli condividono alcune caratteristiche organizzative fondamentali: la natura incrementale dei processi di istituzionalizzazione del network, l’importanza della produzione di sistemi interni di apprendimento continuo e reciproco (come nel modello ricorsivo della experimentalist governance: Sabel, Zeitlin 2008; Perulli 2010b) e soprattutto il ruolo della fiducia tra gli attori come passo intermedio fondamentale di ogni processo. 

			Le teorie del capitale sociale evidenziano come la presenza di solidarietà e legami personali, consolidati in una specifica cultura comunitaria, possano esercitare una forte influenza sulla presenza e sul funzionamento dei meccanismi regolativi dei processi di sviluppo locale e limitare i comportamenti opportunistici degli attori, permettendo che l’identità collettiva e condivisa prevarichi sull’interesse individuale (Cochrane 1987; Putnam, Leonardi, Nanetti 1993; Bagnasco 1999). Poiché nei processi di sviluppo locale si ha la necessità di individuare incentivi alla concertazione, e di creare un contesto relazionale che faciliti l’adozione di tecniche di produzione delle decisioni e di risoluzione dei problemi adatte alle caratteristiche volontaristiche del network e alla scarsa imperatività del processo (si pensi ai piani strategici, solitamente sanciti da accordi pattizi che non prevedono sanzioni formali per chi non rispetta gli impegni presi: Perulli 2004), le agenzie si devono incaricare di programmare interventi per il rafforzamento del capitale sociale nelle proprie reti e nel proprio ambiente. Operano a tal fine attraverso la promozione della comunicazione, della partecipazione, della cooperazione, ovvero attraverso la mobilitazione degli stakeholder e della società civile attorno alla visione condivisa che viene definita nel processo di sviluppo (Camagni 2003). L’accumulo di capitale sociale, specie dove non vi è una dotazione preesistente, come nelle reti transterritoriali, è un processo lungo e delicato: determinate politiche possono avere difficoltà a conservarlo o giungere addirittura a distruggerlo in tempi brevi. Nei processi di sviluppo locale si fa spesso ricorso a meccanismi di learning by monitoring in cui la fiducia reciproca si genera dal controllo continuativo degli attori sull’azione collettiva e dall’interazione volontaria ripetuta nel tempo (Pichierri 2002).

			La disponibilità di fiducia nella rete facilita l’emersione di figure di leader, che hanno un ruolo cruciale nel rafforzare il network e le sue capacità di generare azione collettiva e nel risolvere i conflitti interni. La leadership non deve necessariamente essere detenuta da una persona: può essere attributo di più soggetti distinti, di un dato organo del network o di una categoria di attori (leadership multipla). La presenza di una o più figure preminenti agevola lo sviluppo di una visione e rafforza la cornice di senso dell’azione collettiva, incoraggia la partecipazione, costruisce consenso. Nelle reti dello sviluppo locale raramente emergono forme di leadership incontrastate riconducibili al modello del “leader eroico”: queste sono tipiche dei processi caratterizzati da maggiore gerarchia. Solitamente i leader sono invece coloro che facilitano l’azione collettiva ed esprimono quindi una leadership di servizio, caratterizzata da una forte componente diplomatica; si tratta spesso di attori forti (con notevoli risorse da impegnare nel processo: enti locali, ma anche grandi imprese e broker istituzionali come fondazioni bancarie o associazioni di categoria) che scelgono di “non decidere da soli”, perdendo in autorità ma guadagnando in autorevolezza e consenso. 

			Il secondo tratto operativo caratteristico delle agenzie di sviluppo locale è la natura incrementale dei processi. La strutturazione di una rete di collaborazione interorganizzativa locale richiede esperienza di pratica comune, e non si attua in tempi brevi se non in reti di attori già “rodati” all’interazione reciproca grazie a esperienze precedenti. Anche quando i confini spaziali dell’azione collettiva non sono da ricostruire e tutti gli attori sono facilmente identificati, il rafforzamento e la strutturazione del network avvengono con un processo che si intensifica progressivamente, le cui dinamiche sono molteplici e parallele: la capacità del network di sviluppare un linguaggio e delle pratiche di lavoro comuni, l’accumulo di capitale intellettuale che rende possibile l’elaborazione di strategie condivise, la capacità di costruire fiducia tra i partner e di giungere a conoscere le rispettive potenzialità, forze e debolezze. 

			Le agenzie di sviluppo locale gestiscono la progressiva crescita del network tramite la continua revisione dei propri mezzi e dei propri fini sulla base dei risultati di volta in volta raggiunti: in altre parole, organizzano processi aperti e orientati all’innovazione. L’approccio incrementale riguarda in primo luogo la costruzione delle piattaforme nelle quali si situa l’azione collettiva: ciascuna di esse (un’assemblea, un forum, un tavolo di lavoro, un sistema condiviso di informazione…) funge da premessa per ulteriori piattaforme, fino a esaurimento delle necessità espresse dai fini del network e al pieno dispiegamento delle risorse disponibili.

			Assai più interessante, ai fini della nostra riflessione sulle località, è l’azione delle agenzie di sviluppo locale quando queste riconoscono di avere anche finalità legate alla produzione di effetti comunitari (Pasqui 2005), perché operano su una scala territoriale in cui vi è necessità di incoraggiare il coordinamento reciproco (spontaneo o organizzato) degli attori. Nell’attuale periodo di riorganizzazione spaziale di tutte le funzioni locali ciò è la norma per la maggior parte dei processi inclusivi di regolazione dello sviluppo economico, dei sistemi della conoscenza e della qualità della vita, e risulta particolarmente evidente nei processi di sviluppo assemblati in sistemi territoriali dove si ha più frammentazione delle strutture di government e di governance, quali le città metropolitane e le city-region (Perulli, Garavaglia 2006; Perulli, Garavaglia, Pennati 2014). In questi casi le agenzie tendono a riconoscersi il compito strategico di costruire una cornice di prossimità che favorisca lo scambio e la cooperazione, ampliando o riproducendo in una nuova situazione alcuni dei vantaggi delle transazioni tipici dei sistemi locali: ridondanza informativa, fiducia, riferimento a valori e indirizzi comuni.

			Le strategie per costruire la prossimità spaziale intervengono sui processi stessi di autorappresentazione e di sense-making (Weick 1993) dei sistemi locali, e si rivolgono non soltanto agli attori già presenti nel network, ma al territorio nel suo complesso. Anch’esse vengono organizzate dalle agenzie di sviluppo locale in maniera incrementale, partendo da quelle che presuppongono un livello minore di integrazione tra gli ambiti coinvolti per arrivare a strumenti di regolazione più impegnativi e vincolanti (Perulli, Garavaglia 2006): se nelle prime fasi il focus è sull’informazione (sia interna al sistema e finalizzata a una maggiore inclusione, sia in forma di marketing territoriale rivolto a possibili partner o utenti non locali) e sull’attivazione di sistemi di apprendimento reciproco tra gli attori (finalizzati alla costruzione di una rappresentazione condivisa del territorio e del suo sviluppo), quando la rete inizia a sviluppare una dimensione operativa e un assetto interno stabile l’agenzia può orientarsi a interventi per sottolineare e diffondere gli elementi di coesione e di comunanza culturale, al fine di rafforzare il capitale sociale e la fiducia. In un periodo successivo, quando l’integrazione del sistema ha raggiunto una sufficiente irreversibilità, nei processi multisettoriali come quelli di pianificazione strategica l’agenzia può addirittura giungere a promuovere con successo interventi hard per potenziare il contesto e integrarlo stabilmente: con il rafforzamento delle infrastrutture di comunicazione e scambio interne (dalla banda larga ai collegamenti stradali), oppure con iniziative assimilabili alle politiche per la redistribuzione che presuppongono un certo livello di solidarietà nel tessuto comunitario o in quello economico (per esempio, la definizione di criteri uniformi per la fornitura dei servizi sociali e sanitari, per la qualità urbana o per quella ambientale: Garavaglia 2008).



			Molti programmi di sviluppo locale incoraggiano la costruzione incrementale del processo e della fiducia elaborando grazie all’interazione tra gli attori una visione condivisa e creativa dello sviluppo del territorio proiettata in un orizzonte temporale ampio (solitamente dieci o venti anni), strutturata in una serie di obiettivi parziali e azioni reciprocamente orientate, tra loro collegate in un quadro coerente (Bagnasco 2003). Tali tecniche sono tipiche della pianificazione strategica urbana: con il suo piano strategico Torino si è data l’obiettivo di diventare nel 2010 (il primo piano è del 1999) una metropoli di rango europeo nei settori della cultura, delle tecnologie, del sapere e della qualità della vita, obiettivi che sono stati in parte raggiunti (per esempio con il potenziamento dell’università, con la creazione di un parco scientifico e tecnologico delle Ict, con il forte investimento privato e pubblico sul sistema museale e culturale della città) e in parte ridefiniti con le successive revisioni del piano. La visualizzazione di un percorso di lungo periodo permette di individuare obiettivi economici, sociali e infrastrutturali ritenuti importanti per lo sviluppo ma che normalmente sfuggono dall’orizzonte operativo di chi si occupa della gestione ordinaria delle funzioni locali: in questo modo si evitano sovrapposizioni con le arene decisionali già attive nel territorio, a partire da quelle politiche che governano gli enti locali su un orizzonte di solito molto più breve (quinquennale per i governi comunali). Una visione forte facilita inoltre la risoluzione dei conflitti, in quanto riposiziona le questioni su cui gli attori sono in disaccordo su un piano temporale abbastanza esteso da permettere di individuare nuove modalità di composizione di interessi che, se considerati solo nei loro effetti immediati, appaiono inconciliabili. Nel lungo periodo è possibile predisporre approcci integrativi ai problemi che attivino e valorizzino le sinergie tra le dinamiche economiche, quelle comunitarie e quelle culturali del sistema locale, orientando le azioni di ciascuna area in un quadro complessivo che assicuri la coerenza dei singoli progetti del network, ma che permetta anche, come nel caso di Torino, di effettuare modifiche in itinere dei mezzi e degli obiettivi intermedi per aggiornare il processo ai cambiamenti avvenuti nel contesto locale o al mutato scenario competitivo. La visione strategica può essere comunicata all’esterno del network per far convergere su di essa anche azioni di attori terzi, generando così un effetto moltiplicatore delle azioni avviate dall’agenzia e dalla sua rete, e per favorire l’inserimento del sistema locale in reti transterritoriali dedicate alle medesime aree di sviluppo. 

			La produzione di una visione strategica condivisa implica una volontà di trasformare l’esistente e di individuare nuove prospettive per il sistema locale; anche quando non giungono a compimento, le visioni creative prodotte dai progetti di sviluppo locale attivano dinamiche esplicitamente volte a riconfigurare gli ambiti spaziali e funzionali delle località: sono cioè delle proposte di nuove scale di organizzazione del sistema locale e di nuovi assetti degli equilibri di potere che vengono apertamente elaborate, discusse e sostenute per favorire la costruzione di consenso e la raccolta delle risorse necessarie a effettuare il cambiamento. 

			Una ulteriore componente importante dei processi di sviluppo locale, che si ritrova incorporata nelle strutture di agenzia, è relativa al sistema delle competenze tecniche di servizio al processo. Gli operatori di processo sono in primo luogo mediatori (Ross 1995) che hanno il compito di incentivare i partner a diffondere informazioni e a rivelare le proprie necessità, priorità e aspirazioni, di sostenere lo sviluppo di un’atmosfera collaborativa e orientata al risultato e di disinnescare potenziali situazioni di conflitto non funzionali alla risoluzione dei problemi. Alcune di queste funzioni possono essere svolte da una figura di leader, ma altre sono necessariamente riferibili solo a mediatori neutrali, non coinvolti nel gioco di interessi che si attua nel coordinamento interorganizzativo (Bardach 1998). Gli operatori di processo hanno inoltre un ruolo importante nella raccolta e analisi delle conoscenze necessarie al network e al rafforzamento del capitale sociale tra i suoi membri (in particolare nei suoi aspetti fiduciari). A essi si richiede sia di essere in grado di gestire conoscenze locali, sia di portare nel sistema conoscenze e competenze tecniche non localizzate: dalla capacità di interpretare le dinamiche in atto a scala di area vasta o transterritoriale, alle pratiche organizzative richieste per mantenere attivo ed efficiente il network e per monitorare il processo, alle competenze necessarie per assemblare una rete di partner con cui costruire progetti per accedere ai fondi per lo sviluppo messi a disposizione dai governi regionali, nazionali o comunitari. Sono quindi necessari nel processo saperi e competenze riferibili a più aree disciplinari (sociologia, economia, scienze politiche e giuridiche, architettura, ingegneria gestionale) che sono difficili da reperire nelle pubbliche amministrazioni locali e che a volte sono rari anche nel mercato, anche se da alcuni anni sono attivi percorsi formativi universitari e master dedicati alla formazione di esperti di sviluppo locale. Un’agenzia di sviluppo locale dotata di sufficienti risorse e stabilità può incorporare alcune di queste competenze (in particolare quelle di servizio all’organizzazione del processo e quelle connesse al fund raising), e organizzare un sistema reticolare di relazioni con saperi esterni (università, ministeri, agenzie pubbliche, Cnr, think tank e società di consulenza) che permetta di attivare di volta in volta le competenze richieste nelle varie fasi del processo. La presenza nell’agenzia di competenze tecniche al servizio dei processi di sviluppo interorganizzativi costituisce di per sé un local collective competition good, in quanto permette di rafforzare la capacità complessiva del sistema di operare processi volontaristici di azione collettiva.



			L’istituzionalizzazione dei network dello sviluppo locale procede in Italia a ondate successive, che in gran parte seguono i tempi di assegnazione delle risorse regionali, nazionali ed europee destinate ai sistemi locali (dai programmi-quadro della Commissione Europea alle recenti iniziative ministeriali per le metropoli e per le aree interne). In questo scenario solo alcuni territori, i più attenti e organizzati, sono finora riusciti a dare continuità alle proprie reti e alla propria azione collettiva indipendentemente dalla disponibilità di risorse esterne, esprimendo sia il committment che la capacità organizzativa necessari per organizzare programmi di sviluppo locale in grado di distendersi nel lungo periodo. Nonostante le numerose difficoltà operative, queste esperienze in gran parte volontaristiche sono state in grado di proporre assetti di regolazione innovativi che hanno ridotto la frammentazione delle politiche locali, contribuendo a rimettere in squadra dinamiche economiche, sociali e culturali che per molti versi si stanno sempre più sfilacciando nello spazio. 

			Come abbiamo visto, la dispersione dei processi economici e sociali nello spazio dei flussi (Castells 1989; 2002) non porta a un completo annullamento delle località e delle loro peculiarità, quanto piuttosto a profonda trasformazione del rapporto tra le attività umane e i luoghi, che si è fatto meno saldo. 

			La tendenza delle dinamiche economiche e di quelle sociali a ricostruirsi in reti sempre più lunghe e non sempre contigue geograficamente, e lo spostamento delle questioni legate al sistema urbano e a quello naturale su una scala più ampia (metropolitana, di area vasta, di corridoio, di city-region) hanno reso meno efficiente l’azione delle strutture amministrative locali, costruite per operare politiche indipendenti ma costrette di fatto a coordinarsi in rete con molti altri attori pubblici e privati per poter realizzare interventi dotati di coerenza ed efficacia.

			Mentre le forme di government dei sistemi locali basate su una concezione statica dello spazio locale sono entrate in crisi, mettendo a rischio l’integrità e l’identità di molte località, l’approccio dello sviluppo locale “maturo”, che guarda ai territori come sistemi reticolari in cui le istanze e gli interessi (siano essi attuali o potenziali) sono più importanti dei confini spaziali e funzionali, ha individuato un criterio razionale in base al quale delimitare gli ambiti dell’azione collettiva e ha messo a disposizione strumenti operativi utili per ricomporre la frammentazione delle dinamiche costituenti la località.

			Le pratiche dello sviluppo locale operano per rafforzare i sistemi locali organizzando i processi in due momenti paralleli ma distinti, quello dell’azione e quello della strategia. Il primo momento mira a incentivare la partecipazione aggregando gli attori su progetti concreti, che di norma inizialmente si focalizzano su obiettivi intermedi, più facilmente controllabili e valutabili, per arrivare solo in un secondo tempo, con un percorso incrementale di learning by doing e learning by monitoring, a forme di azione collettiva più impegnative.

			Il secondo momento del processo è quello in cui la sua natura place-based si esprime con più forza e in cui il territorio ritorna a essere l’oggetto centrale dell’attenzione del network: esso mira a sostenere la crescita dell’intelligenza collettiva della rete e la sua capacità di elaborare una visione comune dello sviluppo della località, che evidenzi le interconnessioni e le sinergie tra gli attori e tra i sistemi funzionali operanti in scala locale. L’elaborazione di una strategia condivisa permette di indirizzare meglio l’azione degli attori pubblici e privati, e soprattutto di individuare i caratteri distintivi del territorio che si considerano alla base del suo vantaggio competitivo (Ciciotti, Ricci 2009). Con la condivisione di un programma da realizzare nel lungo periodo le reti di sviluppo locale producono nuove «immagini strategiche del territorio» (Pasqui ٢٠٠٥) sulla base delle quali aggregare consenso e ricostruire gli equilibri di potere in modo negoziato e non traumatico. 

			Il momento della strategia e quello dell’azione si sostengono reciprocamente, consentendo di organizzare un processo proattivo e flessibile, anche grazie alla natura aperta e inclusiva del network: la partecipazione attiva degli attori privati a entrambi questi momenti risulta fondamentale per apportare conoscenze, risorse e consenso al processo, ma viene salvaguardato un ruolo nodale degli attori pubblici, ai quali spetta di favorire la circolazione dell’informazione e di organizzare piattaforme aperte in cui l’azione collettiva possa organizzarsi in maniera integrata e il capitale sociale presente nel sistema possa essere utilizzato per facilitare i processi decisionali.

			L’affiancamento di un momento operativo a un momento riflessivo permette alla rete di realizzare programmi ordinati e incrementali, in cui si ridefiniscono e si verificano i sistemi di relazioni che sono alla base dei processi di rappresentazione e attivazione dello spazio locale. Attori, interessi, organizzazioni si uniscono attorno a un progetto relativo a una località (Le Galés 1997), «coagulando volontà e interessi verso precisi significati simbolici e strategici» (Ciciotti, Ricci 2009). Si creano così i presupposti per rinnovare e stimolare il “lavoro di immaginazione” con il quale si ricostruiscono le località e i loro sistemi di significato: nel tempo, questi processi solidificano nuovi assemblaggi locali, definendo nuovi ambiti di estensione non solo dell’azione collettiva ma anche delle dinamiche comunitarie (a partire dal capitale sociale e dalla fiducia) e dei processi identitari. 

			Le forme con cui si è espressa più compiutamente la capacità dei processi di sviluppo locale di produrre nuove visioni della località estese ad ambiti coerenti con le esigenze di regolazione del sistema, e di aggregare attorno a esse attori e risorse, sono state soprattutto quelle della pianificazione strategica urbana, sperimentate nell’ultimo ventennio da numerose città italiane e europee. Nel modello della pianificazione strategica si ritrovano in un unico processo place-based tutti i tratti caratteristici delle metodologie dello sviluppo locale: il carattere negoziato, operativo e flessibile; la partnership pubblico-privato; l’approccio integrativo tra economia, ambiente e cultura; la costruzione di una visione di lungo periodo, il riferimento a un sistema di area vasta, cioè sovracomunale (Gibelli 2003). I processi reticolari di pianificazione strategica assumono «la pluralità degli attori pubblici e privati e la complessità dei rapporti intergovernativi come fattori di base per orientare la propria azione in modo selettivo e globale» (Ciciotti, Florio, Perulli 1997), e mirano a produrre un progetto di città coordinato e integrato, attorno al quale rinsaldare l’azione collettiva e ricontestualizzarla nel nuovo scenario frammentato e fluido della società dell’informazione. 

			Le pratiche della pianificazione strategica si sono rapidamente espanse dall’ambito urbano e sono giunte ad abbracciare sistemi metropolitani o addirittura di city-region (Brenner 2004; Hall, Pain 2006; Taylor, Evans, Pain 2006; Perulli, Garavaglia 2006; Bagnasco 2009), divenendo lo strumento con cui le città più attive hanno espresso il loro ritrovato protagonismo e la loro capacità di controllare il territorio autonomamente, senza dipendere dallo stato (Perulli 2007), di fatto assemblando nuove scale di regolazione (Brenner 2004) che mirano ad abbracciare l’intera functional urban area e si pongono come alternative a quelle comunali, provinciali e delle nuove Città Metropolitane. Tramite esse si sono potute per la prima volta affrontare in maniera integrata le grandi questioni urbane, quali quelle relative al consumo di suolo e ai servizi di welfare5. Si tratta di processi complessi e delicati, che non possono usufruire di risorse dedicate o di procedure standardizzate, e in molti casi gli esperimenti che sono stati realizzati nelle città italiane hanno avuto solo un successo parziale. Ma, nonostante i rischi e le incertezze connessi alla sua realizzazione, la pianificazione strategica urbana ha contribuito in maniera rilevante alla definizione di sistemi efficaci di governance per le località, sia con la definizione di ambiti spaziali coerenti con la domanda di regolazione dei sistemi urbani sia attraverso la predisposizione di arene di concertazione democratiche, in cui l’azione collettiva viene organizzata in condizioni di equità e di trasparenza, lasciando scarso spazio per decisioni occulte e comportamenti collusivi. 

			Le pratiche di pianificazione strategica hanno dimostrato come, attraverso processi volontaristici e reticolari di sviluppo locale, sia possibile ricostruire spazi di autonomia locale in contesti frammentati e mutevoli, evitando sia le rigidità e i vincoli dei processi di government sia un eccessivo ricorso al mercato quale quello che ha ispirato molte politiche di deregolazione e privatizzazione che hanno interessato i sistemi locali a partire dagli anni Settanta e Ottanta. 

			Ma soprattutto, questi processi hanno messo in luce come su scala locale siano all’opera forze in grado di organizzare processi di sviluppo integrati e coerenti nel mutato contesto socioeconomico della società dell’informazione, con i quali è possibile rinsaldare le identità locali e attivare forme di azione collettiva non disponibili nei processi di government, configurando nuovi spazi di autonomia locale.

			Si delinea un conflitto, già esplicito nel caso delle città maggiori, che contrappone la vivacità locale ai ritmi lenti di cambiamento delle architetture di regolazione statali e del dibattito politico sulle autonomie locali; un conflitto per il controllo dello spazio non solo nei suoi elementi fisici ma anche nei suoi significati culturali e simbolici. Il teatro della battaglia è la capacità di coordinare le diverse funzioni delle località verso obiettivi condivisi per sviluppare parallelamente gli aspetti economici, quelli sociali e quelli culturali, e la misura del successo è data dai risultati raggiunti in termini di aumentata competitività economica, qualità della vita, qualità ambientale. Si tratta di uno scontro ancora in parte condotto sottotraccia, i cui esiti sono oltremodo incerti: le attuali forme di local e regional directorate sono solo allo stato embrionale, deboli per legittimazione e consenso, ma l’incertezza e la contraddittorietà delle strategie nazionali per lo sviluppo locale lasciano ampio spazio a forme alternative di regolazione reticolari e volontaristiche, originate “dal basso”, capaci di mettere a sistema le intelligenze pubbliche con quelle degli attori privati per programmare rapidamente e efficientemente l’azione collettiva per lo sviluppo. Quello che appare certo è che gli assetti dei sistemi locali dovranno trovare forme di regolazione più elastiche e integrate, in grado di realizzare un giusto compromesso tra la necessità di garantire piattaforme istituzionali stabili all’azione collettiva e la tendenza delle località attuali a riorganizzarsi continuamente e rapidamente nello spazio.




			
				
					1 Intendendo la concertazione come l’accordo formalizzato per organizzare l’azione comune tra soggetti indipendenti e caratterizzati da interessi propri (Pichierri 2002).

				

				
					2 La rete di ReCS – Rete delle Città Strategiche, recentemente confluita nella Commissione Permanente per le Città Strategiche di Anci, conta 43 comuni e reti di comuni che adottano la programmazione strategica come strumento di governo del territorio (fonte: www.recs.it).

				

				
					3 Si segnala in particolare il contributo di Ciciotti e Ricci, che nell’offrire una rassegna delle principali caratteristiche processi di progettazione locale integrata (Ciciotti, Ricci 2009) elaborano anche una metodologia di riferimento per la loro valutazione ex ante, in itinere ed ex post, i cui indicatori svolgono una funzione prescrittiva analoga a quella che si intende svolgere in questa sede. Anche in quella analisi si evidenzia correttamente come la buona riuscita dei progetti sia dipendente in particolare da due fattori interconnessi, legati all’attivazione e al coordinamento del network: «La creazione e tenuta del consenso degli attori coinvolti, e tra loro interagenti in maniera reticolare, e la loro responsabilizzazione rispetto all’attuazione delle scelte formulate» (ibidem).

				

				
					4 L’ampia diffusione di pratiche di progettazione partecipata (per esempio Laverack 2007; Sclavi et al. 2002) ha permesso la definizione di un gran numero di tecniche dedicate all’inclusione dei cittadini e dei gruppi di interesse: da quelle che promuovono l’ascolto (questionari, interviste, camminate di quartiere, focus group…), a quelle che sostengono la consultazione (tavoli di lavoro, workshop tematici, planning for real…) e a quelle deliberative che mirano a produrre decisioni (giurie dei cittadini, deliberative polling…) (Bobbio 2004).

				

				
					5 Esempi di interventi che hanno operato per ricomporre la frammentazione delle politiche di welfare alla scala metropolitana sono il “progetto Alzheimer” nel piano strategico di Verona, e i progetti per la realizzazione di servizi assistenziali domiciliarizzati nell’intera area urbana interessata dal piano strategico di Mantova (Garavaglia 2008).
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