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INTRODUZIONE

La ricostruzione delle citta abruzzesi devastatesidana del 6 aprile 2009 si e rivelata
in questi anni un processo lento e difficoltoso. dimostra il fatto che quasi tutto il
centro storico dell'’Aquila si trova ancora esattat@enello stato in cui versava subito
dopo le scosse del 6 aprile 2009, e che gli intearvepesanti» nelle periferie del
capoluogo hanno cominciato ad entrare a regime s@opochi mesi. Cio si €
accompagnato ad una sempre maggiore conflittufd#aalcuni dei piu importanti
soggetti politico-istituzionali coinvolti nella gemance. Il presente lavoro si propone di
studiare tali conflitti, ovvero il modo in cui glattori coinvolti nelle politiche di
ricostruzione si sono confrontati e scontrati in oontesto emergenziale che ha
totalmente stravolto gli assetti di potere preesist

Il comportamento dei soggetti istituzionali inclusell'arena, che costituira il perno
della trattazione a seguire, non sara pero anadizzame un oggetto a sé stante; esso
verra al contrario messo al servizio di una logiahutativa, volta ad appurare il grado di
riuscita delle politiche di ricostruzione e soputts le ragioni dei malfunzionamenti che
si sono registrati. Dal momento che le tensioniitisolamministrative che hanno
attraversato il cratere in questi anni hanno awuto forte impatto negativo sulla
ricostruzione (come mostreremo ampiamente nellatranoattazione), studiare lo
sviluppo di tali contrasti € essenziale per unaretta valutazione dei processi di
formulazione e implementazione dei pubblici intenveel cratere aquilano.

Tale connessione sara messa in risalto dal taglicrahico che abbiamo inteso dare
ad una parte dell'analisi. | conflitti che si soregificati saranno cioe vagliati nella loro
evoluzione temporale, cosi da mettere a fuoco ibt@menti di strategia adottati dai
diversi policy/decision makerscoinvolti nella ricostruzione. Solo in tal modo &ar
possibile delineare in maniera chiara i diversidigncentivi che hanno agito su di essi, e
soprattutto capire come e in quale misura son@tnin gioco esigenze politico-elettorali
contrastanti con la realizzazione delle politichublliche in questione. Da questo punto
di vista, nostro assunto di partenza sara che siogfgdtivi (0 che comunque rispondono
all'opinione pubblica in maniera piu 0 meno dirgttaome la maggior parte di quelli su
Cui ci siamo concentrati, sono caratterizzati dpulsi di carattere «downsiano» (Downs
1957): i loro obiettivi principali sono il consoadento e l'espansione del consenso
elettorale, in base ai quali la realizzazione digpammi utili per la comunita rimane
prioritaria solo qualora coincida con tali esigen2¢aturalmente si tratta di una

semplificazione, e non si intende qui escludere\adree decisioni degli attori in esame
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possano essere fatte risalire a convinzioni sincare«cio che é meglio per la
cittadinanza». Tuttavia, lI'impatto negativo in terndi outcomeser il cratere aquilano
di alcune delle scelte compiute dai soggetti pmldoinvolti nel post-sisma rende difficile
credere che questi ultimi abbiano sempre agitoasblse di un simile criterio, e
I'approccio downsiano sembra essere dunque tdtelte inadatto a interpretare almeno
parte delle logiche comportamentali che hanno\atsato I'arena in questi anni. Uno dei
principali obiettivi del lavoro sara quindi stabliquanto e perché le esigenze elettorali
hanno teso a scontrarsi con quelle di efficienzaefidacia nella realizzazione degli
interventi di ricostruzione: in altre parole, aweaso quali dinamiche la politica ha
interferito con le politiche.

Lo studio che proponiamo si colloca dunque a uger@a fra ambiti di ricerca diversi,
che spaziano dalla valutazione delle politiche fiachb al political behavior Il
comportamento depolicy makersverra esplorato relativamente al suo impatto sui
pubblici interventimessi in atto all’Aquila, di cui comunque saranmali@zati anche
aspetti ulteriori. Ad esempio, si cerchera di spiegle criticita emerse nell'arena sia
descrivendo alcune difficolta procedurali speciéictia mettendo a fuoco punti deboli e
ambiguita (anche dal punto di vista giuridico) defjovernance generale che e stata
adottata.

Come emerge chiaramente da quanto esposto finestaqpunto, il presentease
study nell'approcciare le politiche di ricostruzioneudgne, attribuira una rilevanza
particolare alla fase dell'implementazione. Cecsiderazioni sulla formulazione dei
programmi in questione non mancheranno; tuttawdandstra analisi non seguira lo
schema delle valutazioni «classiche», nelle qu&i @escrizione di un programnper
come esso e statmncepito dai decisori pubblici segue di regola uesfica del suo
grado di realizzazione e del suo impatto sui prmoblesistenti (Formez 2006).
Coerentemente con l'approccio che paicy studies stato definitdottom up(La Spina
ed Espa 2011), I'implementazione non verra intesaecuna fase a valle nel processo, da
studiare solo nella sua capacita di adeguarsi adiamo logicamente e temporalmente
precedente; essa costituira piuttosto il nostragun partenza e per molti versi il nostro
principale orizzonte, esaminato non tanto alla ldegli obiettivi proclamati quanto dal
punto di vista delle criticita emerse nel suo sidassi e individuate come tali dagli attori
che popolano l'arena in questione.

Nemmeno i risultati effettivamente ottenuti dallelifiche in esame scalzeranno
l'implementazione dalla posizione centrale che abiinteso attribuirle nell'impianto di
questa trattazione. Obiettivo non sara esplorgoeocessi di attuazione per arrivare a
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valutare leoutcomeddelle politiche, ma in un certo senso l'inversdaito che i risultati
ottenuti finora siano per molti versi insoddisfatestituira il nostro assunto di base, e
l'obiettivo dei capitoli a venire sara stabilirgerhgioni. E infatti per molti versi evidente
I'insorgere di notevoli criticita sul fronte deltecostruzione. Se é vero che i tre anni e
mezzo trascorsi dal terremoto a oggi costituiscomo tempo ancora limitato, che
sconsiglia la formulazione di giudizi frettolosi sm supposto generale fallimento delle
politiche ricostruttive, un confronto del nostresoacon il Friuli (sorta dbenchmarknel
settore) rende evidente l'esistenza di alcune pegditita. La, la ricostruzione era circa
a meta strada dopo appena quattro anni dal sisimaig009). All'Aquila, invece, al
pressoché totale completamento degli interventipdirazione minori nei quartieri piu
esterni fanno da contraltare la situazione delroestbrico, il cui stato € ancora quello del
6 aprile 2009, e gli interventi «pesanti» nelleifeeie, faticosamente avviati solo a fine
2011 — circa trenta mesi dopo la data del terremm@&alel resto sufficiente fare due passi
in citta — ovviamente rimanendo al di fuori delleora rossa», corrispondente alla quasi
interezza del centro storico, nella quale e tuthonaossibile entrare e le cui vie d'accesso
sono ancora presidiate dall'esercito — per reakzlzalentezza con cui procede la ripresa.
Nonostante le considerazioni sopra esposte, pér@dostro lavoro si inserisce
nell'alveo dellaimplementation researclton minore facilita di quanto si potrebbe
immaginare. Una delle peculiarita di tale settost suo compless@ stata infatti,
storicamente, la tendenza a concentrarsi sugflieet level bureaucrats i soggetti
incaricati di concretizzare nella loro quotidianigadecisioni prese daiolicy makerqLa
Spina ed Espa 2011). Nel presente sutio, invec,stffermera soprattutto su figure che
hanno occupato (0 occupano tuttora) posizioni ltevo alto o medio-alto, giocando
spesso un ruolo di primo piano nella generale etatione delle politiche in questione.
Cio non e pero sufficiente a mettere in discussibfecus implementativo del presente
lavoro, per due ragioni. La prima €& che se i sdggatcui piu ci siamo concentrati non
sono stati certo fra quelli incaricati, in questng di rimuovere fisicamente i detriti dalle
case crollate o di analizzare le richieste di éboto sottoposte dai privati, essi non sono

nemmeno facilmente rappresentabili copelicy makersnel senso piu stretto del

! Quanto qui genericamente esposto & stato conferuiatpressoché tutti i soggetti intervistati in

proposito dall'autore. Per avere riscontri piu pmieccfr. Commissario per la ricostruzione,
Ricostruzione, stato di attuazione e programmazidiegiugno 2012. Da tale documento si deduce,
con riferimento alle sole periferie del Comune 'dgjlila, che all'inizio dell'estate 2012 i contribper

le riparazioni di danni lievi erano stati sostahmiente erogati, mentre quelli versati per gli imtenti
pesanti ammontavano ancora a poco piu di 350@raefrdi oltre 9000 domande inoltrate. A cio si
aggiunga, beninteso, che una cosa ¢ dire che getoadi riparazione/ricostruzione & stato finatia
altra che esso € stato realizzato. Il numero gedéche che hanno effettivamente ottenuto i cbatrié
quindi ovviamente superiore a quello dei lavonigarazione avviati o completati.
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termine, cioé come figure che definiscono una palipubblica per poi affidare ad altri la
sua messa in esecuzione. A differenza di un partare o di un ministro, che possono
proporre un programma e sollecitarne l'approvazima@espesso non sono direttamente
coinvolti in tutto cid che segue, gli attori padib-amministrativi di cui studieremo il
comportamento e le azioni sono stati spesso iratanilt dirigere da vicino i processi
attuativi delle politiche in esame. Molti di essgppur in misura diversa, hanno avuto un
ruolo tanto nella formulazione dei vari provvedirtieguanto nella gestione e nel
monitoraggio della relativa implementazién€id rende possibile identificare il presente
lavoro come una ricerca incentrata sull'implemdote anche se i suoi principali
protagonisti sono ben lontani dai burocrati che giapo i front offices La seconda
ragione e strettamente connessa alla prima: dalentonche i soggetti su cui questo
lavoro si concentra sono stati coinvolti di fattaclhe nella fase di attuazione, i conflitti
che si sono sviluppati fra loro hanno avuto, seooladnostra tesi, un notevole impatto
negativo non solo e non tanto sulla bonta dellest®t prese, ma sulla esecuzione,

ovvero sulla collaborazione quotidiana fra le vameministrazioni.

Puo essere utile, a questo punto, un breve accanmmdo in cui i contenuti sono
distribuiti all'interno del lavoro. Esso copre tutire anni e mezzo intercorsi tra il sisma e
l'autunno 2012 — che coincide con la fine delldostdi emergenza all'Aquila. Tuttavia,
come e gia in parte emerso, l'oggetto principaladwstra attenzione sara la fase della
ricostruzione, non quella piu strettamente emerigénz la quale ha visto un ruolo di
primo piano della Protezione Civile e si € conclash febbraio 2010. | riferimenti ai
primi interventi post-sisma non mancheranno, mgitl delle volte essi avranno
l'obiettivo di enfatizzare i contrasti con il padm successivo. Tale scelta deriva da una
pluralita di considerazioni. Le politiche di ricaszione implementate negli ultimi anni
coprono un arco temporale piu lungo e sono moltaar@nosciute rispetto alla prima
fase, che costituisce gia l'oggetto di una enoroantita di pubblicazioni di ogni genere:
dagli studi accademici ai libri-inchieétaBen minore & stata I'attenzione di cui ha goduto
L'Aquila nei mesi successivi, se si escludono pgmiteblicazioni di taglio giornalistico e
dalla diffusione essenzialmente regioflalee dinamiche che hanno contraddistinto
l'arena negli anni piu recenti, a seguito dell'iasdi scena della Protezione Civile, sono

Non a caso, nel corso del lavoro il termingokcy makes verra in genere utilizzato in maniera
generica, intendendo quei soggetti che occupandiipai di rilievo hanno avuto che vedere con le
politiche di emergenza e ricostruzione sotto vardfip, dalla formulazione, alla decisione,
allimplementazione.

Alcune di tali opere sono citate in nota nel catsblavoro e in bibliografia.

Possiamo citare in questa sede, ad esempio, ®§2i3%2).



dunque in buona pare ancora da esplorare, e iemiedavoro mira ad offrire un
contributo in tal senso. Sotto molti profili (dafipostazione giuridica e amministrativa
della governance ai rapporti fra gli attori coini)plper altro, questo periodo non & solo
meno noto, ma anche piu ambiguo e confuso: cidachende anche un oggetto di analisi
particolarmente stimolante.

Venendo al dettaglio delle sezioni che seguiranhaapitolo | descrivera in una
prospettiva prevalentemente giuridica come €& omatéa e come Si € evoluta
lamministrazione delllemergenza in Italia; essentdichera i principali riferimenti
normativi passati e presenti, e mettera l'accent@lsune delle gravi criticita emerse
negli ultimi decenni dal punto di vista della temwtell'ordinamento democratico, della
legalita e della trasparenza nei contesti emergénii capitolo Il offrira un quadro di
riferimento, da tener presente nella lettura dphleti successive, su quanto avvenuto
all'’Aquila dal sisma in avanti: 'immediata emerggnl'azione della Protezione Civile
con gli interventi di vario genere messi in campoi (problemi ad essi connessi); |l
passaggio delle competenze commissariali al Presidkella Regione Abruzzo; la nuova
governancee la relativa evoluzione fino ad oggi; le principdifficolta emerse in merito
alla ricostruzione. Il capitolo Il costituisce peerti versi il perno del presente lavoro. In
esso verranno approfondite le dinamiche politi¢cibeisionali che hanno caratterizzato il
contesto aquilano dal sisma in avanti, con padieohttenzione alla fase 2010-2012. In
guesta sezione si esamineranno dunque con un apprdettagliato e diacronico i
rapporti tra amministrazioni straordinarie e ordi@ancluse nell'arena e gli scontri tra i
vari livelli istituzionali che hanno ostacolato ri@scita delle politiche di ricostruzione.
Se in tale sezione emergeranno le interpretazionfliggenti sui fatti aquilani date da
alcuni tra i principali soggetti coinvolti, nel dggo IV si assumera invece una
prospettiva piu distaccata, e si tentera ove pibssih stabilire la «realta dei fatti» e la
distribuzione delle responsabilita per i malfunziorenti che si sono registrati. Sara forse
guesta la parte piu strettamente «valutativa»imkelto lavoro, dal momento che in essa si
metteranno a fuoco una serie di questioni tecnigpecifiche o generali) al fine di
stabilire dove si sono collocate le falle nei pssiedi decisione e soprattutto di
implementazione delle politiche ricostruttive. Nétimo capitolo, il numero V,
tenteremo infine di confrontare le vicende aquila@® una serie di modelli teorici
sviluppati dai diversi settori dellaolicy scienceLo schema organizzativo in tale sezione
sara fornito dal «ciclo dpolicy», che ci permettera di mettere meglio a fuocoralcu
aspetti dei pubblici interventi alllAquila meno eltamente rientranti
nell'implementazione in senso stretto e riguardgintitosto le altre fasi logico-temporali
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in cui le politiche pubbliche possono essere ideal@ suddivise.

Come si sara notato, il presemase studye dunque concepito in maniera per certi
versi insolita: nonostante la presenza di due beapitoli introduttivi, volti a fornire le
coordinate necessarie alla comprensione dellaniatie successiva, in un certo senso Si
entrera nel dettaglio del caso aquilananedias resmettendo in primo piano i conflitti
istituzionali e le problematiche che hanno pervésaratere e procedendo poi a
successive rifocalizzazioni per osservare i fattimaniera piu distaccata e comprensiva.
Un simile approccio € volto a rendere I'immagineudiarena attraversata da tensioni
complesse e in continua evoluzione, che possonereesseglio comprese partendo
dall'analisi empirica di dati ed eventi e assumesdt in un secondo momento la

prospettiva teorica.



CAPITOLO |
La gestione dell'emergenza in Italia

In questo primo capitolo si cerchera di traccianequadro generale di quella che é
stata ed é attualmente l'amministrazione dell'eererg in Italia. Mettere a fuoco
largomento sara fondamentale per un corretto ith@umaento delle vicende aquilane:
esse hanno infatti registrato il succedersi di e@procci emergenziali molto diversi gli
uni dagli altri; inoltre, il tema dell'amministraxie straordinaria — tanto sul piano della
concreta efficacia quanto a livello di principida costituito uno dei principali nodi degli
scontri verificatisi tra i vari livelli istituziorlacoinvolti nellapolicy arena

Al tempo stesso, € bene avvertire il lettore che tuti gli aspetti enfatizzati nella
presente sezione troveranno esatta corrispondemnzappitoli piu specificamente dedicati
al caso aquilano. Ad esempio, nel capitolo verrta dapia rilevanza al problema della
«normalizzazione» delllemergenza: non si  pu0 infaftacciare un quadro
dellamministrazione straordinaria nel nostro passeza dedicare un certo spazio alla
patologia, tutta italiana, delluso di strumentecdezione e spesso derogatori alla
legislazione vigente per gestire situazioni gia mmente previste, o per trovare
soluzioni facili all'incapacita delle amministragiantra ordinem Anche nelle vicende
abruzzesi, come si vedra, questa problematicawavsuo peso; va pero sottolineato che,

by by

com'é owio, in questo caso l'emergenza € statan(ejna certa misura, € ancora)
drammaticamente reale. Indubbiamente si e assistitdquila, a un problema di uso
improprio di strumenti emergenziali, specialmenddanfase (aprile 2009-febbraio 2010)
in cui il Dipartimento della Protezione civile h@ogato un ruolo centrale. E sufficiente,
in questo senso, ricordare gli scandali relatila &cricca» e le modalita di affidamento
degli appalti per il progetto CASETuttavia, siamo ben lontani dai casi di gestiome
deroga di «grandi eventi» programmati e del tuttevedibili, come ad esempio i
mondiali di nuoto «Roma 2009xaltrettanto difficili da accomunare al caso akese
sono le situazioni in cui gli strumenti straordingwno stati messi in atto per rispondere
ad emergenze causate unicamente dall'inefficienmaimistrativa ordinaria, come per i
rifiuti a Napol®. Sull'Aquila, al contrario, si & abbattuta unagédia immane e di non

facile previsiond che ha mietuto centinaia di vittime e lasciateioe di migliaia di

Sull'argomento, cfr. ad esempio Caporale (2011).

Cfr. Bonaccorsi (2009), Messina (2010), Razzafd. (2.

Razzano (2010).

Anche se questa qualificazione va attenuata: kiinb@nia la vicenda giudiziaria relativa alla
sottovalutazione, da parte della Commissione Graidchi della Protezione civile, dello sciame
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persone senza un tetto sulla testa. Un'«emergenzsenso classico, dunque. Eppure,
come si accennava, alcuni aspetti della tendenza abrmalizzazione della
straordinarieta ritornano, magari con connotazitimerse e peculiari, anche nel nostro
caso di studio.

Cio vale non solo per i primi mesi successivi aldgmoto, in cui, sotto il Commissario
straordinario Guido Bertolaso, piu deciso e stattelvento derogatorio; ma anche per il
periodo sul quale ci soffermeremo di piu, quellocin le redini della governance sono
passate al «<Commissario delegato per la ricosmeziéianni Chiodi e alla sua struttura.
Una fase, quest'ultima, con caratteristiche e probtiche totalmente diverse dalla
precedente sul piano dell'approccio emergenziatdtatd e del connesso assetto dei
rapporti istituzionali, ma nella quale & possibiledere riemergere forme peculiari di
normalizzazione della straordinarieta che saraessante esplorare, anche alla luce delle
considerazioni preliminari e generali che verrafaite in questo primo capitolo.

Data la rilevanza, nell'impianto del presente layalelle modalita con cui all'’Aquila &
stata declinata la questione della straordinar@tapmprende quanto necessaria sia una
panoramica preliminare e «a volo d'uccello» sullegipali tematiche e criticita connesse
all'amministrazione delllemergenza in lItalia, and®e queste ultime non appariranno
sempre direttamente riflesse in cio che e avveimudruzzo dal 2009 a oggi.

Nella presente sezione confluiranno temi fra |astiwki (la protezione civile, il potere
di ordinanza, il ruolo dei commissari straordinam)a, come si vedra, strettamente
intrecciati gli uni con gli altri, al punto che um@ttazione separata e impossibile. Essi
verranno quindi affrontati in maniera sostanzialteeimitaria, anche se alcuni paragrafi

si concentreranno su aspetti piu specifici.

1. Il Servizio nazionale della Protezione Civileofili organizzativi

Prima di analizzare come si e evoluta la normativita gestione delle emergenze in
Italia, evidenziando via via le criticita che soemerse, € forse opportuno soffermarsi
brevemente sull'organizzazione del sistema di prate civile, una elaborata architettura
che coinvolge numerosi e diversificati soggetti.l ljaadro normativo di riferimento
fondamentale resta la |. n. 225 del 24 febbrai®21&ssa istituisce il Servizio nazionale
di protezione civile «al fine di tutelare l'integridella vita, i beni, gli insediamenti e

I'ambiente dai danni o dal pericolo di danni demivala calamita naturali, da catastrofi e

sismico verificatosi nelle settimane preceden€ aprile.
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da altri eventi calamitosi» (art. 1, co. 1). Leiwth di protezione civile, piu nello

specifico, sono «quelle volte alla previsione evpreione delle varie ipotesi di rischio, al
soccorso delle popolazioni sinistrate ed ogni afttivita necessaria ed indifferibile
diretta a superare I'emergenza» (art. 3, co. 1).

Gli attori coinvolti sono elencati all'art. 6, eengono distinti (co. 1) tra quanti
«provvedono» alle attivita di protezione civile aaqti «vi concorrono»: tra i primi
figurano «le amministrazioni dello Stato, le regjda province, i comuni e le comunita
montane»; i secondi sono invece costituiti daghtkpubblici, gli istituti ed i gruppi di
ricerca scientifica con finalita di protezione &&i nonché ogni altra istituzione ed
organizzazione anche privata», cui si aggiungoono4¢ «i cittadini ed i gruppi associati
di volontariato civile, nonché gli ordini ed i cedli professionali».

Limitandoci qui a considerare i soggetti istituzatinle loro competenze sono legate al
tipo di evento che € necessario fronteggiare. Asigueproposito, I'ambito delle
competenze della protezione civile & cosi ripa(aro. 2):

- a. eventi naturali o connessi con lattivita delho che possono essere
fronteggiati mediante interventi attuabili dai satigenti @ amministrazioni competenti in
via ordinaria;

- b. eventi naturali o connessi con l'attivita deltho che per loro natura ed
estensione comportano l'intervento coordinato @igmiti o amministrazioni competenti in
via ordinaria;

— c¢. calamita naturali, catastrofi o altri eventi cheer intensita ed estensione,

debbono essere fronteggiati con mezzi e potestiaari.

In generale, il ruolo di regioni ed enti locali @stanzialmente limitato alle prime due
categorie (Fioritto 2008). Nell'ambito di questéme, le regioni hanno competenze sia
di indirizzo (ad esempio, la predisposizione digveanmi di prevenzione e previsione dei
rischi, o la supervisione ai piani provinciali dnergenza) sia operative (attuazione di
interventi urgenti). Le province elaborano i suddgtiani per i territori di loro
competenza, predispongono le strutture necessHaidoao attuazione e svolgono le
attivita di prevenzione e previsione. | sindacfine, quali autorita di protezione civile ai
sensi dell'articolo 15 della |. 225, sono respoitisab fornire i primi soccorsi e di
coordinare la risposta alle crisi di tipo a.

Il Governo centrale subentra nella terza tipolagji@venti, assumendo il controllo e
attivando poteri derogatori dell'ordinamento viger8i vedra nei seguenti paragrafi come
sia proprio questo l'aspetto piu controverso dglesia fondato con la legge 225; per il

momento, notiamo con Fioritto (2008, p. 177 ss.peéculiare logica «duale» con cui il
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provvedimento regolamenta i rapporti tra i varitcedi potere coinvolti nelle attivita di
protezione civile. Se nella fase della normalitdedla prevenzione prevale un modello
reticolare basato su relazioni orizzontali, allmrcere delle emergenze piu gravi la natura
della struttura cambia completamente, ed assumassetto piramidale con una forte
concentrazione di poteri nelle mani dell'esecutiviroma. Cio si manifesta nell'ampio
ruolo riservato alla presidenza del Consiglio, ahistero dell'interno e al Dipartimento
di Protezione Civile, quest'ultimo con funzione sdipporto tecnico ed operativo alla
presidenza. Alla presenza di una fitta rete di amstriazioni statali, regionali e locali
interdipendenti si accompagna quindi un evidenttastiamento a favore del potere
centrale. Questa asimmetria suscita qualche duliopnsiderazione del fatto che il
perno del sistema € individuato nella sede deldinamento politico del governo: il che
pone non pochi problemi, com'e evidente, dovutiaaittere politico-amministrativo, piu

che tecnico-professionale, della discrezionaligx@tata a tale livello.

2. L'evoluzione normativa dell'amministrazione egesiziale

Passiamo ora a delineare come si € evoluta I'arstramione dell'emergenza nell'ltalia
repubblicana Nei decenni che vanno dal secondo dopoguerraioanignostri, si &
assistito ad un sostanziale parallelismo tra lende relative alla protezione civile e la
discussione in materia di strumenti amministradisogatori. E stato infatti 'ambito della
protezione civile a fare da «incubatore» al dibaifin sede legislativa e accademica) sui
provvedimenti emergenziakxtra-ordineme alla progressiva affermazione di questi
ultimi. Come vedremo, il ricorso a commissari, oahize e stati d'emergenta
cominciato amporsi come una necessital contesto degli interventi di protezione civile,
ed ha finito per essere accolto (nella legislazien@ella prassi) proprio a seguito
dell'evidente fallimento dei primi quadri normatimimateria.

Il primo disegno di legge dell'ltalia repubblicavalto a strutturare in maniera stabile
la gestione dei disastri naturali & stato quellespntato nel 1950 dall'allora Ministro
dell'Interno ScelbaDisposizioni per la protezione della popola@ccivile in caso di
guerra o di calamita (Difesa civileAnche se il d.d.l. non riusci a terminare [l'iter
parlamentare a causa dello scioglimento delle Camexe la pena richiamarne alcuni
aspetti. In particolare, nonostante la venaturardatia che alcuni individuavano in un
disegno che sembrava determinare un'eccessivardcaene di poteri nelle mani del

Ministro dell'Interno (Messina 2010), in esso noprevedeva nessun potere derogatorio

® Quando non altrimenti specificato, le informazioantenute in questo paragrafo sono tratte da @ardo

(2011), pp. 141 e ss.
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in senso stretto, per alcun soggetto istituzionAleche le disposizioni relative alle
requisizioni di beni e alle prestazioni professiodal personale coinvolto nelle risposte
alle crisi rimanevano saldamente ancorate alla atva esistente.

La stessa riluttanza ad ammettere la possibilit@dledtoghe in casi di necessita ed
urgenza emerge anche nelle proposte di legge padsaregli anni successivi. E il caso
del d.d.l. Tambroni del 1951, anch'esso decadutmasdare in tempo a divenire
operativo, ma soprattutto di quella che é statarilma legge repubblicana in materia ad
entrare in vigore, la I. 8 dicembre 1970, n. 99&. dressione per l'introduzione di un
guadro normativo organico e preciso era aumentatgaito del verificarsi di una serie
di gravi disastri, la cui gestione aveva suscitasm poche critiche: dalla tragedia del
Vajont (1963) al terremoto del Belice (1968), pasta per l'alluvione che provoco
ingentissimi danni a Firenze (1966). La legge 9f6drava in un’unica struttura
dirigenziale la gestione dei servizi di proteziangle e quella dei servizi antincendi (art.
8). Piu importante ai fini del nostro lavoro, egsaoduceva la figura del commissario di
Governo, nominato dal Presidente del Consigliolomtesso decreto dichiarante lo stato
di catastrofe o calamita naturale. Nonostanteid@d 1 parli di «situazioni che
comportino grave danno o pericolo di grave daalteo incolumita delle persone e ai
beni e che per la loro natura o estensione debbasere fronteggiate con interventi
tecnici straordinari», il commissario non aveva,sansi di tale provvedimento, alcun
potere derogatorio, e le sue funzioni si limitavasocoordinamento dei vari attori
istituzionali impegnati nel fronteggiare la crisiala direzione dei soccorsi inviati dal
Viminale (art. 5). L'unica possibilita di derogalaalnormativa vigente era riservata al
Ministro dell'Interno, e si limitava all’acquistodestribuzione di beni in natura in caso di
particolare scarsita.

Il destino di questa legge era pero quello di rierarsostanzialmente inapplicata e di
venire bypassatain occasione di tutti gli eventi calamitosi chdpimno I'ltalia negli
anni '70 e ‘80 — in particolare i terremoti de\adt che colpirono Friuli, Campania e
Basilicata. Lo stesso regolamento attuativo del¢me non venne adottato prima del
198%. | commissari previsti dalla 996/1970 erano didfarivi di reali possibilita di
intervenire in maniera incisiva, non potendo inualcmodo imporsi sulla normale
ripartizione di competenze tra i vari enti. Il ftsdo fu che la tanto agognata opera di
sistemazione normativa fu nella pratica totalmemtdevante nella gestione delle
emergenze. Queste ultime vennero fronteggiatgliteanni 70 e '80, ricorrendo a decreti

d'urgenza che nominavano commissari straordinastatd quelli si di tutti i poteri

®  Siveda in proposito, oltre a Cardone (2011), arRtzza (1991)
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necessari allo svolgimento del loro compito. Latipeadivenne abituale in situazioni di
emergenza, al punto che Cardone (2011, p. 147) l'sspressione «stagione dei
commissari». Nell'82, inoltre, con il governo Sphdiol, venne creato un Ministero per il
Coordinamento della Protezione Civjleaffidato allon. Zamberletti. Al ministro in
question& vennero attribuiti in diverse occasioni (anchejiresto caso attraverso decreti
d'urgenza) poteri straordinari, da esercitare domrgci limiti della Costituzione e dei
principi generali dell’'ordinamento. Tra Ministrocemmissari venne inoltre a crearsi una
sostanziale continuita, espressa in particolaréa dahdenza del primo ad assumere i
poteri inizialmente assegnati ai secondi dopo & ifaiziali delle varie emergenze. Si
produceva cosi, di fatto, una forte spinta accéite trend quest'ultimo, rafforzato
dalla quasi contemporanea creazione di un Dipantiindi Protezione Civile dipendente
dalla Presidenza del Consiglio dei ministdon funzioni di supporto.

L'uso di provvedimenti amministrativeéxtra ordineme la nomina di commissari ando
dunque affermandosi al di fuori di un quadro nommatccessivamente organizzato. In
guesto contesto, il principio della deroga venngiagato in maniera sempre piu estesa, e
le ordinanze di necessita e urgenza divennero tmeento sempre piu diffuso nella
guotidianita amministrativa del Paese. Si noti [perahe gia in questa fase le ordinanze
sconfinarono dall'ambito della protezione civile senso strett8, e cominciarono ad
essere utilizzate ad esempio anche in materiaasenéd ambientale.

La debolezza dell'impianto normativo concepito @a#96/1970 porto peraltro a
diverse altre proposte di leggi organiche che,audla dell’'approccio delineatosi in due
decenni di decretazione d'urgenza, apparivano malémo restie ad attribuire poteri
straordinari agli organi incaricati di fronteggideeemergenze. Inoltre, si percepiva una
sempre piu evidente propensione a concentrareianitente il potere derogatorio
d’ordinanza nelle mani dell'esecutivo.

Questa tendenza appare chiara nel d.d.l. preseng&ltal986 (e poi riproposto
sostanzialmente invariato, a seguito dello sciogihita delle Camere, I'anno successivo)
dall’On. Balestracci. Il testo ebbe un iter piuttokingo, con diverse modifiche e lunghi
periodi di giacenza nelle commissioni parlamentatiuttavia, e€sso mantenne

sostanzialmente lo stesso impianto fino all'apprawae definitiva nel luglio del '90. I

" Cfr. Prowv. P.C.M. 29 aprile 198@rdinamento del Gabinetto

Non a caso considerato il padre della modernaPRimie Civile italiana, soprattutto per il ruol@gato

come commissario nella gestione delle emergenZeridii e Irpinia e in qualita di ispiratore della

riforma culminata con la legge 225/1992 (aiffra). Cfr. in proposito Messina (2010).

® Aistituire tale Dipartimento fu il DPCM del 22wgino 1982.

19 per lo meno se intendiamo quest'ultimo, ai seebgih citato art. 1 della successiva legge 2252199
come essenzialmente attinente la prevenzione mgesti calamita naturali e catastrofi.
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disegno attribuiva (art. 6) il potere di derogantit® ordinanza al Ministro per il
Coordinamento della Protezione Civile, potere chdiversificava tra interventi atipici
(le ordinanze di necessita ed urgenza piu classintarintese) e una forma «tipica», in
guanto consistente in ordinanze dal contenuto Bpeciente previsto ed espressamente
indicato dal legislatore: essenzialmente, sospansm differimenti di termini e
spostamenti per quanto riguarda la gestione dedopafte. Il comma 2 del medesimo
articolo introduceva inoltre un’ulteriore tipologile ordinanze emanate in via cautelativa
al fine di «evitare danni o maggiori danni a peesona cose» (cit. in Cardone 2011, p.
161). Tutti i poteri derogatori si attivavano auiibamente a seguito della dichiarazione
dello stato d’emergenza da parte dello stesso Mii® potevano essere delegati a
commissari.

Il d.d.l. suscito perd non poche preoccupazioni,riferimento tra le altre cose
allaccentramento dei poteri straordinari in capd @Governo e alla scarsa
regolamentazione della figura del commissario detegll Presidente della Repubblica
Cossiga rifiutd di approvare il testo e lo rinvibkeaCamere. Esso fu conseguentemente
rivisitato, peraltro in maniera piuttosto blandaamprovato, divenendo la legge 225 del
1992. L'unica modifica sostanziale consistette 'al@tiinazione di ogni riferimento a
poteri derogatori tipizzati. Secondo Razzano (2@L®&2), di fatto «i rilievi presidenziali
non vennero condivisi dalle Camere», dal momen®re nuovo elaborato la maggior

parte delle criticita individuate da Cossiga rima® invariate.

3. Lalegge n. 225 del 24 febbraio 1992
Analizziamo piu in dettaglio alcuni aspetti delegtje 225/1992, che ha costituito un

intervento normativo fondamentale su cui, nonostansuccessivi sviluppi di cui Si
parlera a breve, si basa non solo I'organizzazerde schema d'azione dell'odierno
sistema di protezione civile in senso stretto, meha l'attuale disciplina delle ordinanze.
Si tratta quindi, per i nostri scopi, di un passadggislativo doppiamente importante, in
guanto va tenuto presente non solo nell'analidadabke strettamente emergenziale in
Abruzzo, ma anche di quella successiva. Infattchandopo l'uscita di scena della
Protezione civile di Bertolaso e il passaggio disggne alla struttura commissariale con
a capo Gianni Chiodi, le ordinanze di protezioneleiemanate ai sensi della legge n.
225 hanno continuato a costituire uno dei principglmenti di governance, oltre che
uno dei nodi su cui si € incentrata la progressisafferenza del Comune dell'Aquila.
Particolarmente rilevante ai fini del presenteotav e l'articolo 5 della legge,
riguardanteStato di emergenza e potere di ordinarimgresenza della tipologia di eventi
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di tipo c (cfr.supra 8 1), «il Consiglio dei ministri, su proposta d&lesidente [...],
delibera lo stato di emergenza, determinandonetalech estensione territoriale» (co. 1).
Dopo che l'emergenza e stata dichiarata, per datine degli interventi necessari a
fronteggiarla «si provvede [...] anche a mezzo diirmdze in deroga ad ogni
disposizione vigente, e nel rispetto dei principhgrali dell'ordinamento giuridico» (co.
2). Simili provvedimenti possono essere presi dakidente del Consiglio anche al fine
di «evitare situazioni di pericolo o maggiori darmipersone o a cose» (co. 3). Le
ordinanze devono contenere esplicita menzione dellene a cui derogano (co. 5), e
vanno trasmesse ai sindaci interessati (co.6).

L'impianto normativo della |I. 225/1992 é stato dtmeli giudizio positivo da parte
della Corte Costituzionale - espresso in diversgesze, come ad esempio la n. 127 del
1995". Per quanto riguarda il mondo accademico, si maviduare una divergenza
interpretativa tra gli autori che hanno attribuigi abusi connessi alla gestione
emergenziale (cfrinfra) agli interventi normativi introdotti successivame, e quanti,
come Razzano (2010), hanno ritenuto che gia 123. @ntenessm nucei presupposti
per la deriva che ha caratterizzato i due decarogessivi.

L'analisi di Giovanna Razzano (2010) appare pitdtesnvincente e merita di essere
riportata qui in maniera estesa. L'autrice &€ esireante critica nei confronti del
provvedimento in esame, che arriva a definire gitteano» (p. 195). Esso avrebbe
costituito una sorta di «grimaldello», con cui ibvgrno e stato sostanzialmente
autorizzato ad intervenire in via derogatoria iegzoché qualunque settore, attraverso
l'utilizzo dei commissari straordinari. Figure, gtee ultime, gia ampiamente previste
dall'ordinamento — si pensi in particolare alla.l400 del 1988, art. 11 —, ma che solo la
I. 225 ha saldamente connesso con una disciplinaratezione civile i cui contorni
venivano al contempo resi piuttosto fumosi, traniitéferimento agli «altri eventi» del
citato articolo 2. La 225 avrebbe cosi creato & par un'amministrazione straordinaria
estensibile a piacere, il cui intero processo &dlthiarazione dello stato d'emergenza
all'azione tramite commissari) veniva concentragtienmani dell'esecutivo. A cio deve
aggiungersi l'assenza di condizioni precise e éimitper la possibilita di proroga dello
stato d'emergenza (Razzano, p. 195): in tal modsorso create le condizioni per una
progressiva stabilizzazione dell'uso e degli effdit strumenti straordinari come le
ordinanze di protezione civile, «erme bifronti»1{0) che coniugano la loro natura di
provvedimenti formalmente amministrativi con ladla, che rimanda invece alla sfera

normativa, di derogare alle norme primarie.

1 Cfr. Albanesi e Zaccaria (2010).
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Questo durissimo giudizio & indubbiamente influéozdaltrend che si € manifestato
nei due decenni successivi alla promulgazione detige. In questo periodo, infatti, la
gestione emergenziale & stata protagonista di pariegone senza precedenti, dovuta
tanto alle prassi amministrative quanto ad ultériaterventi normativi che hanno

allargato il raggio d'azione degli strumenti diteone civile.

4. Prassi ed evoluzione leqislativa a sequito del25/1992. 1l problema

dell'espansione dell'emergenza

Il terremoto abruzzese, su cui € incentrato il @nés studio, & stato un episodio dalla
gravita indubbiamente straordinaria, che giustifical'adozione dei provvedimenti
emergenziali delineati nei precedenti paragrastitizione dello stato d'emergenza, la
nomina di commissari delegati dal presidente deisigpio, 'ampio uso di ordinanze di
necessita ed urgenza. Il sisma ha costituito umtevigagico che rientra perfettamente
nella categoria delle «calamita naturali» le quaéicondo la legge 225/1992 (art. 2,
comma 1, lettera c), rendono necessari «mezziexigitaordinari da impiegare durante
limitati e predefiniti periodi di tempo».

Eppure, come si vedra nel corso del presente lavargestione del post-sisma non
sfugge a una serie di ambiguita concernenti il ettor uso degli strumenti messi a
disposizione dal legislatore per un'azione amnmalista extra ordinem Lo stato
d'emergenza e stato infatti prorogato per annigthvestito in pieno non solo la fase di
piu immediata criticita, ma anche quella della sicozione. Inoltre, se era naturale che |l
coordinamento dei soccorsi, l'organizzazione dentrcedi prima accoglienza e
l'individuazione delle soluzioni abitative piu imdiate per i circa 60 000 sfollati fossero
appannaggio di una struttura centralizzata comBiplartimento allora presieduto da
Guido Bertolaso, lo stesso non si puo dire pecédts di piu lungo termine. Anche queste
ultime, in Abruzzo, sono state compiute con appoocgemergenziale. Non a caso
I'edificazione di svariate new town intorno al genstorico dell’Aquila, pur suscitando
I'approvazione di molti (cittadini, osservatorijtiszioni) per la rapidita con cui ha fornito
un vero tetto a migliaia di senza casa, non ha atandi provocare critiche per il suo
carattere (peraltro da discut&)edi azione calata dall'alto.

Un abuso degli strumenti emergenziali, in particoldel commissariamento e delle
ordinanze, e stato da molti individuato anche netlmin cui sta venendo coordinata la
ricostruzione (ancora estremamente indietro) dedieferie e dei centri storici devastati.

Come si vedra nel seguito della trattazione, ilamalento che si & sviluppato (seppur

12 sul piano CASE cfiinfra, § 11.1.3.
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nella maniera complessa e non priva di ambiguitd shcerchera di delineare) nel
Comune dell’Aquila € dovuto in larga misura allasseione di ordinanze emanate senza
un'adeguata considerazione del territorio e deleesigenze.

Nella vicenda aquilana, quindi, anche dal puntovidia dei rapporti tra le varie
istituzioni locali e nazionali, I'ambiguita dellusdegli strumenti emergenziali € tema
centrale e controverso, ed € divenuta uno dei swdui si € giocata la difficile dialettica
tra centri di potere. Sara quindi utile tracciarequadro generale dei processi attraverso
cui, nel nostro paese, il ricorso al concetto aneggenza» € stato esteso ed abusato, nei
15 anni successivi alla I. n. 225.

Seguendo l'impostazione di Albanesi e Zaccaria@RGi puo dire che si e verificata
innanzitutto un'ordinarizzazione di strumenti cheane stati in un primo tempo
immaginati per fronteggiare situazioni di drammisdicgeale e imprevista. Com'e noto,
guesto processo ha riguardato anche il decrete|eiggte normativa che l'articolo 77
della Costituzione teoricamente considera destina®nteggiare «casi straordinari di
necessita e d'urgenza» ma che col tempo si é tngat@ in una sorta di disegno di legge
governativo, utilizzato con sempre meno remoreanalassi ordinaria.

Il posto un tempo occupato dal decreto-legge gpiateipale mezzo per affrontare le
emergenze era stato quindi preso dalle ordinangzgadezione civile, in particolare per
come definite dalla 225/1992. Tuttavia, tale tipantervento ha avuto una sorte simile a
guella del suo predecessore, con l'attrazione unelcampo d'azione di ambiti che ben
poco hanno di urgente e costrittivo.

A tale proposito, pud essere utile dare innanztutinidea delle dimensioni
guantitative del fenomeno. Secondo i dati fornd@i @ardone (2011, pp. 10 ss.), tra il 1
gennaio 1992 e il 31 luglio 2010 sono state emddsx! ordinanze contingibili ed
urgentt®. Negli anni pit recenti, gli esecutivi che hanmitd maggior uso di questo
strumento sono stati presieduti da Silvio Berlusconparticolare, il Governo Berlusconi
Il (giugno 2001 - aprile 2005) ha emesso 342 omftraextra ordinem e quello
Berlusconi IV ne ha promulgate 248 in poco piu @ énni, tra il maggio 2008 — la data
d'insediamento — e il 31 luglio 2010 — quando sesta il computo di Cardone. Piu in
generale, si nota un graduale intensificarsi d=drgo a queste ordinanze nel corso del
ventennio: basti notare che si & passati dai 1@vedimenti di tal genere nel 1993, ai 38
del 1997, fino alla media di 103,1 ordinanze anchu caratterizza il periodo 2005-2010.

Alla luce di questi numeri, sembrano piu che ragiaii le considerazioni di Razzano

13 L'autore si riferisce alle sole ordinanze, presiii o ministeriali, aventi contenuto effettivante
sospensivo della normativa vigente. Se si incluetesael novero anche le ordinanze che di fatto non
utilizzano questo potere derogatorio, verosimilraghbumero totale risulterebbe essere molto i al
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(2010), secondo la quale ai grandi attentati adlifmento costituzionale propri dell'eta
modernd* & andata sostituendosi una miriade di micro-enrmzeyeche rischiano di
erodere limpianto istituzionale e giuridico non mgione dei pericoli che esse
rappresentano in sé, ma per via delle rispestea ordinemadottate dalle istituzioni
stesse per fronteggiarle. Cosi, «la quantita trasmio qualita e comporta un‘alterazione
del sistema costituzionalmente rilevante» (Razz24i®, p. 26).

Centrale in questo fenomeno, accanto alla sua dilmiea quantitativa, € la torsione
qualitativa subita dalle ordinanze di necessitueggnza. E ancora Cardone (2011, pp.
202 e ss.) a descrivere in dettaglio tale proceSsocondo l'autore, un primo problema
concerne il passaggio di questi provvedimenti aaliito amministrativo a quello
normativd® essi hanno infatti assunto col tempo un caratserapre piti generale ed
astratto, al punto che non risulta piu «individuhtoontenuto dell'agire amministrativo»
(p. 210). Anche Albanesi e Zaccaria (2010) soteadimo che alla notevole consistenza
numerica delle ordinanze emesse negli ultimi anniaccompagna una crescente
genericita dei contenuti, con prescrizioni vaghe chal sembrano conciliarsi con la
natura contingibile e urgente del potere amministwache le ordinanze dovrebbero
esprimere.

In parallelo, non di rado le ordinanze hanno firper diventare veicoli per scelte di
lungo periodo, attinenti ad esempio lI'ambito urbaoo. Significativo a questo proposito
e proprio il caso aquilano, in cui «non ci si eitati [...] a disporre deroghe alla
pianificazione urbanistica per realizzare i soccerprogettare la ricostruzione ma si e
invertito il rapporto tra quest'ultima e le misutienecessita e urgenza, prevedendo una
nuova pianificazione territoriale posta in essergdagime commissariale derogatorio e
ponendo a carico della stessa il vincolo di rigyetta presenza degli interventi edilizi del
propagandato “progetto CASE”» (Cardone 2011, p)¥17

Altra tendenza rilevante e la diffusa modificaziodel limite di temporaneita,
manifestatasi in molteplici modib{dem pp. 218 ss). Bastera in questa sede sottolineare
che si e assistito spesso, negli ultimi anni, @greome la riattribuzione (alla stessa o ad
altre strutture amministrative) di poteri commisalarstraordinari per fronteggiare una

medesima situazione; o ricordare che gli statingemgenza e le disposizioni di numerose

14 Esemplificabili in stati d'assedio, colpi di statwoluzioni, guerre in senso tradizionale (Razza010,

p. 21).

Al di 1a degli sviluppi recenti, la questione delhatura amministrativa o normativa delle ordinanze
contingibili e urgenti & oggetto di dibattito dacdani, in sede accademica e giurisprudenzialea sull
natura amministrativa. Per delle utili sintesi, &izza (1988) e Razzano (2010).

L'autore fa riferimento in particolare allOPCM @dizembre 2009, n. 3838llteriori interventi urgenti
diretti a fronteggiare gli eventi sismici verifigaitnella regione Abruzzo il giorno 6 aprile 2009
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ordinanze sono state oggetto di continue prorogake inoltre la pena di sottolineare i
casi, tra cui spicca proprio la vicenda abruzzésecui il potere di ordinanza si é
concretizzato in un'infinita di micro-provvedimestiaglionati nel tempo ma connessi gli
uni agli altri in ragione della comunanza di terfirantati. Col risultato che i termini di
efficacia delle deroghe contenute nelle ultime maidze hanno finito per applicarsi anche
agli atti precedentemente adottati, i cui effetirrosivi dell'ordinamento erano invece
teoricamente destinati ad estinguersi pfima

L'espansione delllemergenza, comunque, non e stédaquestione di prassi: nella
XIV legislatura si € assistito all'attuazione di preciso disegno politico mirato ad
estendere I'ambito di applicazione delle ordinadzeprotezione civile (Albanesi e
Zaccaria 2010f. Se la 225/1992 subordinava l'adozione di questmer di
provvedimenti alla dichiarazione dello stato di ege@za da parte del Consiglio dei
Ministri, il d.l. 7 settembre 2001, n. 3#3ha reso meno stringente quest'obbligo. E
diventato infatti possibile emanare ordinanze datage anche per la gestione dei
«grandi eventi», che lo stesso decreto fa rientraaee competenze della protezione
civile. Perché cio sia possibile e sufficiente cooréco presupposto formale che |l
Consiglio dei ministri dichiari I'esistenza del gde evento, senza la proclamazione di
alcuno stato di emergenza.

Un ulteriore intervento normativo, che va nellasstedirezione, & degno di nota. Si
tratta del decreto-legge n. 245 del 4 novembre 2p@he rende possibile (artt. 2 e 3)
l'adozione di ordinanze anche prima della dichiaraz dello stato di emergenza, previo
un semplice decreto emanato individualmente daigeate del Consiglio.

Infine, nel corso della legislatura, alcuni dectetjge poi convertiti dal Parlamento
hanno ulteriormente esteso l'applicazione delleinardze, rendendole di fatto degli
strumenti attuativi dei decreti-legge stessi (Aksine Zaccaria 2010). Ma la gia citata
trasformazione di questi ultimi in fonti dal contda non emergenziale rende
particolarmente concreto il rischio di un totaleasblgimento dell'effettivo uso delle
ordinanze, che vengono assorbite nel contestmitiaria amministrazione senza pero

perdere la loro idoneita a derogare alla legistzziagente.

" La parcellizzazione delle ordinanze sara temarakntlei capitoli successivi, ma per altre ragidai:

grande quantita di atti di questo tipo adottatileatrutture commissariali succedutesi in Abruzzo é
divenuta progressivamente uno dei nodi dello soardn il Comune dell'Aquila.

Un'utile panoramica sugli interventi governativparlamentari in proposito di emergenza e protezion
civile e reperibile anche sul sito web della Camera
http://www.camera.it/561?appro=195&Le+procedure-edirergenza+e+i+commissari+straordinari#test
ol

Art. 5-bis, comma 5.

Convertito con modificazioni dalla legge 27 dicemB002, n. 286.
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E bene notare che questiend ha subito anche alcune battute d'arresto, come la
direttiva del Presidente del Consigfi®messa nel 2004, a seguito di alcune procedure
d'infrazione avviate dalllUE, che sembrava volanitiare la prassi della gestione
straordinaria dei grandi eventi. Nel documento rsisteva infatti sulla necessita di
circoscrivere le nomine di commissari delegati @&ieergenze reali, e si ribadivano i
principi generali dell'ordinamento e la normativaminitaria come limiti ai poteri di
deroga. Ciononostante, le cronache degli anni ssogendicano chiaramente che questa
direttiva € passata del tutto inosservata, e aazgdstione in via straordinaria di
manifestazioni ampiamente programmate si e affernt@me prassi fino a tempi
recentissimi, con non pochi problemi di trasparepzéegalita. Basti citare, a titolo
esemplificativo, la Coppa America tenutasi a Trapsl 2005, o i mondiali di nuoto
Roma 2009, tutti «grandi eventi» gestiti a suonordiinanze, deroghe e commissari
straordinari (Bonaccorsi 2009, Messina 2610)

Inoltre, altri interventi nel segno dell'ampliamerdell’area emergenziale sono stati
messi in atto in anni piu recenti, in particolarencl'ultimo governo Berlusconi.
L'articolo 14 del decreto-legge 23 maggio 20089¢&* ha sottratto le ordinanze al
controllo preventivo della Corte dei Conti; il d25 gennaio 2010, rf2ha concesso che
gli interventi intrapresi dagli enti locali in ociane dei grandi eventi non debbano
rientrare nell'obbligo di rispetto del patto ditstéa — cosi come gli interventi derivanti
dalle disposizioni contenute in ordinanze di prmtee civile, ai sensi del d.I. 25
giugno2008, n. 11%3.

L'espansione della categoria emergenziale non ta g0 un problema limitato
all'uso delle ordinanze emanate ai sensi dellal2®&. Essa riguarda piu in generale il
ruolo dei commissari straordinari, figure che nagtimi vent'anni sono proliferate a
ritmi vertiginosi. Al di la dei commissari incaritadi gestire gli stati d'emergenza
proclamati ai sensi della legge sul Servizio naziendi protezione civile, infatti,
divenuto sempre piu comune il ricorso a figure Bjnmma istituite in base ad altri
interventi legislativi che le hanno comunque dotditpoteri derogatori per fronteggiare
situazioni tutto sommato ben poco fuori dal comarimprevedibili. E sufficiente citare,

in questa sed& i commissari previsti dal decreto «sblocca caisié volto a riavviare e

2L Datata 22 ottobre 2004.

22 Basti citare, a titolo esemplificativo, la Coppmérica tenutasi a Trapani nel 2005 o i mondiafiutito
Roma 2009. Cfr. Bonaccorsi (2009).

Convertito con modificazioni dalla legge 14 lught08, n. 123.

Art. 4, comma 4-novies. La legge di conversiote & 42 del 26 marzo 2010.

Articolo 77-bis, comma 7-bis. La legge di convers € la n. 133 del 6 agosto 2008.

Per una trattazione esaustiva in merito, si riraaaé@azzano (2010), pp. 83 e ss.

D.l. 25 marzo 1997, n. 67, convertito, con modifioni, dalla legge 23 maggio 1997, n. 135.
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concludere i lavori di numerose opere pubblicheiaevma lasciate incompiute; o i
commissariad act&®, e quelli creati dalla «legge obiettii3»per superare il divario
infrastrutturale tra I'ltalia e I'area europea auanzata. O ancora, i commissari di cui al
«decreto anticris®®, aventi lo scopo di velocizzare gli investimentibplici ritenuti
fondamentali per promuovere lo sviluppo economita &escita del Paese.

Al di la del fatto che questi nuovi soggetti nomasdalirettamente rilevanti per quanto
concerne il post-sisma aquilano, esse sono pame tiend piu generale che coinvolge
appieno anche (e forse soprattutto) i commissarlgpemergenze, e che merita di essere
messo bene a fuoco. Cio che si sta verificandoaésempre maggiore concentrazione di
poteri in mano all'esecutivo, da cui tutti questhenissari sono direttamente dipendenti.
Non solo la formulazione, ma soprattutto I'impletagione dipolicies che spesso non
c'entrano nulla con la risposta alle emergenzegaem fatte rientrare nel raggio della
gestione diretta dell'esecutivo.

Una seconda considerazione da fare riguarda l&ilza di questo modello, anche
accantonando per un momento le preoccupazioni geasotrosione dell'ordinamento
democratico. Com'e sotto gli occhi di tutti (Fitmit2008, Razzano 2010), i risultati
ottenuti da questi «specialisti dell'emergenza»osetati nel complesso decisamente
scarsi: si € venuto cioe a creare il paradossadipproccio straordinario che non solo
crea una serie di problemi di principio, ma nomlkis nemmeno i problemi che era stato
chiamato a fronteggiare. Un tema, questo, che samérale nella nostra trattazione di
guanto si e verificato all'Aquila, in particolarella fase successiva all'uscita di scena
della Protezione Civile.

Connesso a queste performance piuttosto deludertgyalita al contempo di causa e
conseguenza, e il fenomeno gia in parte accenredii® aconicizzazione delle emergenze,
nelle quali l'uso di strumenti straordinari e ilnomissariamento hanno assunto la
funzione distorta di supplire alle mancanze enalipacita dell'amministrazioniatra
ordinem Un caso tipico a questo proposito (cfr. Fior2@08, pp. 230 e ss.) € quello dei
rifiuti in Campania, dove il commissariamento et@tprorogato di volta in volta (con
l'attribuzione dell'incarico a soggetti diversi, gaefetto di Napoli, al presidente della
Regione, fino al capo della Protezione civile) gaasi 20 anni. La vicenda partenopea
evidenzia una tendenza preoccupante: di frontmadkguatezza delle amministrazioni

ordinarie a gestire problemi che di urgente e imgdéile hanno ben poco, e di cui sono

2 |stituiti dal d.|. 4 settembre 1987, n. 366 (cortite, con modificazioni, dalla legge 3 novembre379n.
452) e dotati di poteri accresciuti dalla I. n. 1886 2002.

2 L. n. 443 del 2001.

%0 D.I. n. 185 del 2008, convertito nella legge mle? 2009.
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spesso esse stesse responsabili, si preferiscegh@naformare il sistema con una
migliore ripartizione delle competenze all'interadra gli enti locali, aggirare I'ostacolo
ricorrendo a procedure e incarichi straordinaril i@sto, il fatto che spesso i commissatri
designati siano i titolari degli stessi organi cfevono essere sostitditidenota spesso,

oltre a una pur lodevole volonta di non tagliaranptetamente fuori dai processi
decisionali gli enti piu immediatamente interessatiche l'inesistenza di un approccio
seriamente orientato alla risoluzione dei problerilon si vogliono creare organi

straordinari piu efficienti, ma conferire attribami straordinarie agli organi normali»
(Razzano 2010, p. 197).

5. | rapporti tra livelli istituzionali nel contestell'ipertrofia emergenziale

Un'altra problematica importante in riferimento 'edpansione dell'emergenza in
analisi, specialmente se si tiene presente la aakeirprincipali attriti tra centri di potere
verificatisi in Abruzzo dopo il terremoto, riguardaapporti tra i vari livelli territoriali.
Da un lato, diversi interventi normativi negli atii 15 anni hanno evidenziato ed
ampliato il ruolo di regioni ed enti locali in fatti protezione civile. E il caso della I. n.
112 del 31 marzo 1998, che ha introdotto il pririgell'intesa con le Regioni prima
dell'emanazione delle ordinanze (art. 107), nomtika riforma del Titolo V (l. cost. n. 3
del 18 ottobre 2001), che ha inserito la matergaduelle a legislazione concorrente.
Dall'altro, anche dopo la riforma costituzionale,légge 225 ha continuato a costituire
una solida base per l'attivazione del potere siisiit statale nei confronti delle regioni.

Sul ruolo di queste ultime, la giurisprudenza c¢agtonale ha espresso pareri
discordanti gli uni dagli altri. Da una parte, usentenza di meta anni %Qgiudicava
illegittima un'ordinanza secondo cui era sufficeeritsolo parere, e non l'intesa con la
regione per quanto riguardava la programmaziond dggrventi, anche se, chiariva il
giudice, «in caso di mancato accordo entro un ean¢asso di tempo vi potra essere —
assistita da adeguata motivazione — un'iniziatigdlutiva dell'organo statuale, per
evitare rischi di paralisi decisionale» (cit. inZ2ano 2010, p. 206). Si affermava, cioe,
che le ordinanze non possono comprimere il ruolte degioni, le quali devono essere
consultate e dare il loro consenso salvo casi tlems urgenza. D'altro canto, nelle
sentenze n. 284 del 2006 e 277 del 2008 si sattlim il principio secondo cui le leggi
regionali non possono essere formulate in mododaleontrastare con le ordinanze. Piu

nello specifico, i giudici costituzionali sottoliaeano che «le leggi regionali che

31 E esattamente quanto & avvenuto in Abruzzo cqrasisaggio di consegne da Guido Bertolaso al
Presidente della Regione Gianni Chiodi, a inizia@0
% Lan. 127 del 1995.
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intendano “neutralizzare” — questa € l'espressisata dalla Corte — gli effetti prodotti
da ordinanze di necessita ed urgenza emanate danissari straordinari delegati dal
Governo alla soluzione delle emergenze sono ingaljgerché contrarie ai principi
fondamentali dettati dal legislatore statale in unateria di competenza concorrente,
guale € quella della protezione civilabidem p. 211). Stando cosi le cose, pero, come
nota sempre Giovanna Razzamodem p. 212), «per il fatto stesso che i commissari
siano designati dal Governo e che le relative amize “prevalgano” sulle leggi regionali,
perde significato sostanziale la qualificazionelalg@rotezione civile come materia di
competenz@oncorrentefra Stato e Regioni. Non resta altro, a ben veddre un'intesa,
nella consapevolezza che la competenza € del cmanusdelegato e delle sue
ordinanze».

Vale del resto la pena di rimarcare che alcunitantdi limitare il centralismo statale
e la logica piramidale nella gestione delle emezgesono stati vanificati da una vera e
propria «controriforma». In particolare, Fioritt@008) nota come le disposizioni
contenute nel d. Igs. 30 luglio 1999, n. 300, chdraeva competenze alla gestione
politica e ministeriale e creava un'Agenzia di eradne civile ben piu indipendente del
Dipartimento, siano state sostanzialmente annutlatesuccessivo decreto-legge n. 343
del 7 settembre 2063 che pur istituisce un comitato paritetico StatgRni-enti locali
per le finalita di protezione civile (art. 5, co &)ribadisce formalmente l'importanza
dell'intesa delle Regioni nei processi di prevengie gestione delle emergenze (art. 5, co
2).

La concentrazione di poteri e lo scavalcamentdideili territoriali minori ad opera
dello Stato non &, beninteso, un male assoluto aledannare a priori. E anzi
perfettamente comprensibile, e del tutto conforinariacipio di sussidiarieta, la logica —
propria della legge 225 — che vuole il subentragedistituzioni nazionali in quelle
situazioni di crisi che non possono essere afftenta maniera soddisfacente dalle
amministrazioni regionali e locali. | problemi naso, pero, nella situazione di
emergenza allargata, prorogata e normalizzata clemnéta a crearsi in Italia nell'ultimo
ventennio.

Ai fini del presente lavoro, particolarmente im@mte € il fenomeno del prolungarsi
delle gestioni straordinarie. Per lo meno dal 2ihfatti, come gia accennato e come si
approfondira, il Comune dell’Aquila ha cominciat@réicare duramente la permanenza
in carica del commissario Chiodi e lI'approccio eyeariale alla ricostruzione; a questo

proposito, uno dei cavalli di battaglia della cagmea elettorale di Cialente per le

33 Convertito con modificazioni dalla |. 9 novemi2@01, n. 401.
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amministrative 2012 é stata la necessita di umnitall'ordinarieta, con il passaggio di
competenze agli enti locali. Nel momento in cupriésente lavoro viene concluso, l'era
del commissariamento all'Aquila si € appena corglad®po poco meno di tre anni e
mezzo: non si pud quindi certo paragonare sottastquarofilo le vicende abruzzesi con
guanto accaduto, per esempio, con I'emergenzai iifilCampania. Eppure, € evidente
che nei conflitti istituzionali che analizzeremoi nqEossimi capitoli 1o spettro di un
commissariamento al tempo stesso inefficace e perpea giocato un ruolo centrale.

Tale preoccupazione risulta tanto piu comprensibila luce di uno sguardo piu
generale alle conseguenze distorte che la nornaziaae dellemergenza ha avuto sui
rapporti tra livelli territoriali in Italid®. Se le strutture commissariali diventano perpetue
scompare, di fatto, la logica sussidiaria, che &iammpiazzata da una sorta di
assistenzialismo (condiviso dalle amministrazioocali o imposto che sia), il cui
principale scopo diviene il mantenimento di qustieitture che dovrebbero in teoria farsi
da parte dopo aver risolto le principali criticifenche qualora le funzioni di commissario
siano assunte da amministratori locali, il legarquegsti ultimi con le loro comunita di
riferimento viene inevitabilmente meno, surclassatal filo diretto creatosi tra
amministratori emergenziali e governo centrale.

La vera soluzione non €& quindi, per regioni ed émtali, quella di rivendicare un
ruolo nella gestione dell'emergenza e nell'usarelativi strumenti; bensi evitare che gl
stati d'emergenza si incancreniscano in un cire@oso, nel quale mancanza di risultati
e proroghe si rincorrono reciprocamente. Le amraegoni locali e regionali devono
cioé pretendere risultati tangibili in tempi bresgguiti da un ritorno all'ordinarieta. In
guesto senso, il profilo dei controlli (da parteRdirlamento ed enti locali) sull'operato e
sull'efficacia dei commissari € eccezionalmenteadrtgnte, e si sono registrati per la
verita, negli ultimi anni, alcuni interventi legigivi in merito che sembrano andare nella
giusta direzione. Si citera qui ad esempio il dectegge «anticrisi» n. 185 del 2088l
cui art. 20 prevede da un lato che «il compensocdeimissario delegatdnon [sia]
erogato qualora non siano rispettati i tempi peselcuzione dell'intervento» (co. 9),
dall'altro che l'operato del commissario vada guttbo a una serie di verifiche incrociate
ad opera del Ministro competente e della giuntéoregde interessata (co. 7).

Ai primi, timidi interventi come quello appena dato ha fatto seguito, soprattutto a

partire dal 2010, una serie di piu ampie riformé slstema di protezione civile e di

3 Buona parte delle considerazioni che seguono sontenute in Razzano (2010), pp. 218 ss.

% Convertito con modificazioni dalla legge n. 2 @8lgennaio 2009.

% Cij si riferisce qui ai commissari nominati dal govo per velocizzare le procedure esecutive digitbg
rientranti nel quadro strategico nazionale.
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gestione dell'emergenza, che il legislatore semimiar depurare dalle storture che

abbiamo enfatizzato. Queste recenti evoluzionirsardoggetto del prossimo paragrafo.

6. Emergenza e protezione civile dopo il terrenamtuilano

La fase del terremoto aquilano corrisponde a untasti «apice di potere» della
Protezione Civile. Quest'ultima nel suo intervemoAbruzzo si € connotata come un
soggetto per molti versi onnipresente e tuttofahe, ha sostanzialmente messo da parte
le istituzioni locali tanto nella gestione dell'engenza quanto nell'elaborazione e
attuazione di soluzioni a lungo termine alle esigenbitative di decine di migliaia di
sfollati, in particolare con la realizzazione dedgetto C.A.S.E (Bulsei 2011).

In questo contesto, si noti che i mesi immediatamesnccessivi al sisma hanno visto
anche il tentativo da parte del governo Berluscbmhodificare sostanzialmente I'assetto
della protezione civile, attraverso la creazioneim S.p.a a supporto del Dipartimento.
La proposta si € concretizzata nel decreto-leggdi@mbre 2009, n. 195 (lo stesso con
cui é stato sancito il passaggio di consegne déoBep a Chiodi come commissario
delegato per I'Abruzzo), ma & stata poi soppresdla tegge di conversiofie la cui
approvazione e avvenuta in coincidenza con lo soogegli scandali relativi al capo
della Protezione civile e alla gestione dei «graadnti» (Messina 2010). L'articolo 16
del decreto prevedeva la costituzione della «Praezcivile servizi s.p.a.»: essa sarebbe
stata posseduta interamente dalla Presidenza dwliglio dei ministri, che ne avrebbe
dovuto approvare lo statuto, nominare il consigliamministrazione e decidere gli
indirizzi strategici e i programmi. Si trattava e@amsma di un soggetto di natura
privatistica, sottoposto a controllo solo successia parte della Corte dei Conti, la cui
istituzione & apparsa a mdfticome parte di un disegno volto ad accrescere @aer
prerogative del Capo del Governo senza passareupar modifica degli assetti
istituzionali tramite legge costituzionale. Cometalela bufera giudiziaria scatenatasi di
[i a poco ha pero mutato la sensibilita del Paedell&assemblea sul tema, tant'e che la
legge di conversione non reca alcun riferimentoragetto di societa per azioni.

Si é aperta cosi una fase diversa, in cui agli iodetopinione pubblica si facevano
piu evidenti i rischi connessi al sempre piu ampiolo acquisito dalla Protezione civile
negli anni passati. A livello legislativo, cio sirdlesso in una serie di disposizioni, che

hanno forse segnato la fine dell'era della Protezmvile «onnipotente».

%" Lal. 26 febbraio 2010, n. 26.
3 Per un commento «a caldo» e decisamente criticcoti¢éenuto del decreto, si veda Puliafito (2010),
pp. 249 ss.
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Si pud citare innanzitutto il cosiddetto «decretildproroghes® di fine 2010. Esso &
intervenuto soprattutto sulla dimensione finanaiadell'operato dei commissari di
protezione civile, prevedendo in particolare cheotdinanze siano concordate sotto
guesto aspetto con il Ministero dellEconomia e@cgmiste a visto preventivo della Corte
dei Conti. Misure che sono state viste da alcume@ccessivamente limitanti, per una
struttura il cui scopo primario € comunque (alm@ndeoria) quello di intervenire con
agilita in situazioni di crisi. Il capo del Dipariento succeduto a Bertolaso, Franco
Gabrielli, & stato non a caso particolarmente awroil provvedimento, che ha accusato
di «affondare la Protezione civile come il Titarfft»ll decreto prevede inoltre che,
«qualora il bilancio della regione non rechi lepdisibilita finanziarie sufficienti per
effettuare le spese conseguenti all'emergenza,rovper la copertura degli oneri
conseguenti alla stessa» (art. 2 co. 2-quater)asigione colpita da calamita a dover far
fronte alla copertura finanziaria degli intervertteliberando aumenti delle imposizioni
tributarie o delle addizionali di propria competantJna misura che lascia anch'essa
qualche dubbio, in quanto rischia di tradursi irimposizione di costi aggiuntivi a
territori e popolazioni gia martoridfe

Al di la di queste valutazioni, I'impressione e dHegislatore si sia orientato verso un
aumento dei controlli e una limitazione della tethberta d'azione, anche sotto il profilo
economico, che aveva caratterizzato il sistemad@ibtezione civile fino al terremoto
aquilano. La tendenza é stata peraltro confermeatand direttiva presidenzidfeche ha
ribadito le disposizioni contenute nel «Millepron®y» e ha sottolineato inoltre la
necessita di limitare il piu possibile l'utilizzoderoghe alla normativa vigente.

Negli ultimissimi mesi, infine, si sono registratembiamenti forse ancora piu
significativi. Innanzitutto, il d.l. 1/2012 ha posto fine alla possibilita per il Dipartimento
della Protezione Civile di intervenire nella gesBodi eventi per i quali non sia
necessaria la dichiarazione dello stato di ememyeBaprattutto, pero, il governo Monti
ha realizzato una piu generale riformulazione delégeria, attraverso il d.I. n. 59 del 15
maggio 201%. Il provvedimento mira da un lato a restituire z®re incisivitd agli

interventi del Dipartimento di Protezione Civilevarificarsi delle emergenze, dall'altro a

39 QOssia il d.I. 225/2010, convertito con modificazialalla legge 26 febbraio 2011, n. 10. Ai nosimi f
rileva l'art. 2, commi dal 2-quater al 2-octies.

Il Milleproroghe affondera la protezione civileroe il Titanic: parola di Gabrielli «Il Sole 24 Ore», 21
febbraio 2011 .http://www.ilsole24ore.com/art/notizie/2011-02-21lleproroghe-affondera-protezione-
civile-183338.shtml

La Corte Costituzionale ha perdo dichiarate illgie le disposizioni in questione, imponendo
I'abrogazione del citato comma con la sentenz& e 13-16 febbraio 2012.

Direttiva del Presidente del Consiglio dei Minigt4 marzo 2011.

Art. 40-bis. La legge di conversione € la n. 2FZiemarzo 2012.

Convertito con modificazioni dalla legge n. 100 2 luglio 2012.
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circoscrivere definitivamente il ruolo di questiib alle situazioni di urgenze vere e
proprie. Di particolare rilevanza ai nostri finipre riferimento alla trattazione svolta
finora e a quella che seguira, sono le modificldotte dal decreto-legge in materia di
eventi eccezionali, stato di emergenza e uso @etlsanze. L'articolo 1 e intervenuto
sulla definizione degli eventi di tipo «c» contemutella legge 225/1992 (art. 2),
riformulandola come segue: «Calamita naturali onesse con l'attivita dell'uomo che in
ragione della loro intensita ed estensione debbomojmmediatezza d’intervento, essere
fronteggiate con mezzi e poteri straordinari dai@gare durante limitati e predefiniti

periodi di tempo». In tal modo non solo si e satedta la necessita di ridurre il piu
possibile i tempi di applicazione dei potesitra ordinemma si € anche eliminato dalla
dicitura della legge quel riferimento ad «altri Btte che come si é visto, secondo
autorevoli interpretazioni, aveva aperto la straldia «normalizzazione» dell'emergenza.

La nuova normativa (art 1, co. 1, lettera c) ha @mportato alcuni cambiamenti al
guadro vigente a proposito dello stato d'emergeseala un lato il decreto ha disposto
che esso possa venire dichiarato anche «nell'immae e non solo «al verificarsi» di
calamita naturali come precedentemente previstaplata per noi piu interessante € |l
riferimento ad una durata predefinita, di regola @0rni prorogabili di altri 60. I
legislatore ha previsto comunque una certa fldgsibin questo senso, lasciando
implicitamente intendere (con I'uso dell'espressiedi regola») che questi limiti possono
essere superati in casi di estrema necessita.viyttael recente d.l. si introducono
comunque dei limiti, per quanto di massima, primasistenti, in un evidente sforzo di
porre freno al fenomeno della cronicizzazione e@lérgenza. L'insistenza sulla necessita
di assicurare la temporaneita della fase emergengissottolineata anche da un'altra
novita: lindividuazione obbligatoria da parte dgoverno, al momento della
dichiarazione dello stato di emergenza, «[del]l'anstrazione pubblica competente in
via ordinaria a coordinare gli interventi conseduall'evento successivamente alla
scadenza» della fase della straordinarieta. Ditgli®a si ribadisce dunque in tutti i
modi il carattere transitorio, tale da rendere spdnsabile chepolicy makergiflettano
fin da subito sull'assetto che intenderanno ddee gidvernance una volta ristabilita la
normalita.

Infine, con il d.Il. 59/2012 é cambiata significamente la disciplina delle ordinanze.
Dal testo in esame (art 1, co. 1, lettera c) emirghiara volonta da parte del legislatore
di limitare il raggio d'azione di tali provvedimemmministrativi, che come si e visto
hanno costituito per decenni uno dei principali cei di erosione patologica

dell'ordinamento normativo esistente. Le nuove algponi specificano accuratamente
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gli scopi per cui possono essere utilizzate lenandlze — della cui emanazione viene tra
l'altro incaricato il Capo del Dipartimento di Remione Civile, non piu il Presidente del
Consiglio. Tali provvedimenti possono essere presita il decreto,

«in ordine all'organizzazione e all'effettuazionel dervizi di soccorso e di
assistenza alla popolazione interessata dall'eyeito messa in sicurezza degli
edifici pubblici e privati e dei beni culturali gramente danneggiati o che
costituiscono minaccia per la pubblica e privateoiomita, nonché al ripristino
delle infrastrutture e delle reti indispensabilir p@ continuita delle attivita
economiche e produttive e per la ripresa delle afirrmondizioni di vita, e
comunque agli interventi volti ad evitare situazidnpericolo o maggiori danni a

persone 0 a Cose».,

Alla luce di tutti gli elementi citati, insomma, decreto in esame ben esemplifica il
cambiamento di atteggiamento registratosi in tenggenti nel paese a proposito di
guellinterpretazione estensiva del concetto dirgereza che ha pericolosamente teso ad
istituzionalizzarsi negli anni passati. Il terrem@iquilano, su cui ci concentreremo d'ora
in avanti, si & posizionato esattamente a cavalltald «virata» da parte del sistema-
paese. Ne é risultata una profonda discrasia ftargteristiche e le criticita proprie della
fase iniziale e quelle tipiche del periodo succasssul quale il citato mutamento di
clima ha influito in maniera determinante. Primaaghprofondire questo ed altri temi,

pero, € necessario fornire alcune coordinate de tsagli eventi aquilani: a cio sara

dedicato il prossimo capitolo.
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CAPITOLO II
Panoramica su un disastro. Le vicende aquilane9¢20Q2)

Prima di cominciare ad analizzare in maniera de#izge sistematica le dinamiche e i
conflitti sviluppatisi tra i vari livelli istituziomali nel contesto del post-sisma aquilano,
entrando nello specifico delle criticita emerselingblementazione delle principali
politiche messe in atto dai pubblici poteri, € étgile ripercorrere i piu importanti eventi
connessi al terremoto, alla gestione dellemergenzdla ricostruzione, fornendo un
qguadro di riferimento generale per i ragionamehg gerranno sviluppati nelle pagine a
seguire. Molti di questi fatti sono noti alle croha; altri, in particolare i profili
organizzativi degli apparati amministrativi cointrplo sono decisamente meno.

Prima di inoltrarci nella trattazione, € per0 nsee® chiarire le ragioni di
un‘asimmetria che il lettore non manchera di notdes quanto riguarda la fase dominata
dalla Protezione civile, i principali interventi s in atto dal governo saranno descritti
gia in questa parte con una certa profondita (stytta il piano CASE); riguardo al
successivo periodo del commissariamento da parteGidnni Chiodi, invece, ci
soffermeremo per ora soprattutto sul profilo orgaativo delle strutture deputate alla
gestione del post-sisma, e per il resto faremo g accenni ad alcune delle principali
criticita emerse. Cio e dovuto al fatto che il cedél lavoro, e in particolare i capitoli lll e
IV, si soffermera soprattutto su questa seconda, fake rispetto alla prima € stata
oggetto di un'attenzione molto minore da parteadebbmunita scientifico-accademica
(cfr. supra Introduzione). Per l'arco di tempo piu recente,ndyi daremo in questa
sezione solo alcune fondamentali coordinate, cheameo approfondite in seguito.

L'insistenza del presente capitolo sulla fase deflatezione civile appare comunque
motivata, sia per la rilevanza di quest'ultima dr pe stessa sia perché e fondamentale
avere ben presente quanto avvenuto all’Aquila‘#aarile 2009 e il gennaio 2010 per
afferrare meglio i meccanismi propri della fasecassiva. Del resto, anche il capitolo Il
non manchera di trattare alcuni aspetti di quamteruto nei primi mesi dopo il sisma,
se non altro per enfatizzare i contrasti tra lediiche digovernancerecedenti e quelle

successive al passaggio di consegne.

31



1. Il sisma e lI'azione della Protezione Civile

1.1. Il terremoto

La catastrofési abbatté sull'Aquila e sul territorio circosemella notte tra il 5 e il 6
aprile 2009, alle h 3,32. Nelle settimane precadgintrano gia registrate humerose
scosse, culminate con la sequenza (di magnitudpiasa fra i 3,5 e i 4 gradi Richter)
del 30 e 31 marzo. A seqguito del comprensibile gamiiffusosi fra la popolazione, e
delle conseguenti pressioni di numerosi amministrabcali, la Protezione Civile riuni
nel capoluogo abruzzese la Commissione Grandi Ristlo organo di consulenza
tecnico-scientifica, per fare il punto sui motildeierra che si stavano verificando. E noto
come, successivamente, la Commissione sia statasatec di avere assunto toni
eccessivamente rassicuranti (Caporale 2011). Undata molto seguita dalla stampa é
stata aperta in proposito, con accuse di omicidipaso per i membri della commissione.
In effetti, nel comunicato emesso dopo la riuniole® 31 marzo, si legge: «lo sciame
sismico in corso non & fenomeno precursore di ue terremoto, o per lo meno non vi
sono elementi per poterlo affermare, la sempliceszione di molti piccoli terremoti
non costituisce fenomeno precursore; qualunque igioee non ha fondamento
scientifico» (bidem p. 29).

Al di 1& delle vicende giudiziarie, che nel pregendavoro verranno toccate solo
tangenzialmenfe & ormai parere piuttosto diffuso che, a frontéodgciame in corso, «la
popolazione non e stata sufficientemente inforreadliertata, anche se non sono mancate
le scelte individuali di lasciare la citta o ditsimarsi in alloggi provvisori» (Mantini
2010, p. 1).

La scossa del 6 aprile ha fatto registrare una matm 5,8 sulla scala Richter.
L'epicentro e stato localizzato nel territorio dapoluogo, tra le frazioni di Collimento e
Villa Grande. | danni sono stati immensi: 308 maotire 1500 feriti, circa 67mila sfollati
nelle prime settimane a seguito del sisma. | conmieressati sono stati 57, di cui 42
nella provincia dell’Aquila. Questi i danni aglimobili provocati dal sisma, secondo un
rapporto della Protezione civile aggiornato al 2§lib 2009: sul totale degli edifici

dell'area interessata dal sisma, il 52,4% é rigul@agibile (esito «A»), il 16,9%

Per una sintesi, fra le tante, su quanto avveinuoiei giorni, cfr. Mantini (2010), pp. 1 e ss.

Si noti che nel 2012 Guido Bertolaso € statoftigcriel registro degli indagati della Procura dejliila,
con l'accusa di omicidio colposo plurimo, a segdiéil'intercettazione di una telefonata in cuiapo
della Protezione civile definiva la riunione dell@ommissione Grandi Rischi un'«operazione
mediatica», essenzialmente volta a tranquillizzgiranimi. Cfr.Le inchieste«La Repubblica», 3 aprile
2012, http://inchieste.repubblica.it/it/repubblica/ref2212/04/03/news/berolaso_|_aguila-
32679555/?inchiesta=%2Fit%2Frepubblica%2Frep-it%AR22F04%2F03%2Fnews%2FI_aquila-
32687073%2F

Dipartimento della Protezione Civil&apporto attivita di sopralluogo effettuate al 2&/2009 26
luglio 2009.
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lievemente danneggiato (esiti «B», «C» e Db 25% gravemente danneggiato (esito
«E») e il 5% inagibile per rischio esterno (esiE») Per quanto riguarda il solo Comune
dell'’Aquila, i1 24.886 edifici esistenti sono stekassificati come segue: 11.037 A, 5.101
traB, C e D, 7.434 E, 1.314 F. Particolarment&igiaultavano i danni nel centro storico
del capoluogo, sostanzialmente coincidente conlajutle sarebbe divenuta la «zona
rossa». 298 edifici A, 342 tra B, C e D, ben 1.56& 288 E. |l totale dei danni diretti

causati dal terremoto sarebbe ammontato, secongovérno, a piu di 10 miliardi di

eurd.

1.2. Gli interventi per fronteggiare I'emergenza

Com'e noto, l'intervento del governo, tramite ip&itimento di Protezione Civile, &
stato tempestivo. Dopo I'immediata dichiarazionkodsato di emergenza e la nomina di
Guido Bertolasba commissario di protezione civile per 'emerg&naad8 ore dal sisma
sul territorio aquilano erano presenti 10mila soctmri, tra volontari, vigili del fuoco,
personale della croce rossa, forze di polizia edf@rmate. Il loro numero totale saliva a
17mila alla fine del mese di aprile (Mantini 20J8, 5). Poco piu di un‘ora dopo il
verificarsi del sisma si erano gia riunite I'Unda crisi e il Comitato operativo della
Protezione civile. Immediatamente venivano avviateperazioni di ricerca e soccorso,
l'allestimento delle aree di accoglienza, la fadtdi pasti e cure mediche (Caporale
2010).

Il coordinamento delle operazioni veniva affidath ana Direzione di Comando e
Controllo (DICOMACY installata presso la Scuola Sottufficiali dellaa@®ilia di Finanza
a Coppito (AQ), alle dipendenze della quale siusta una serie di Centri Operativi Misti
(COM) aventi ciascuno competenze su un raggruppanuiComunt’.

La gestione dellimmediata emergenza € stata apg#ttgiudizi diametralmente

diversi. Da un lato, & innegabile che la macchieiasdccorsi si e attivata con una certa

Piu in dettaglio: classe B = edificio temporaneataeinagibile ma che pud essere reso agibile gia a
seqguito di azioni di pronto intervento; classe @dificio parzialmente inagibile; classe D = edfiici
temporaneamente inagibile da rivedere con apprafeenti. Si noti che, da un punto di vista
quantitativo, delle tre tipologie la prima & di grlunga la piu rilevante, e la terza risulta ddtau
trascurabile.

Questi ultimi dati sono tratti dal dossier, pubhatb dal Comitatus Aquilanus nel settembre 2049 si
uccide cosi anche una cittalP.documento, che & stato ampliato in un libro @diello stesso anno da
Clean Edizioni e curato da Georg Frisch, e scailcab all'indirizzo
http://www.bianchibandinelli.it/documenti/2009 dest AQUILA.pdf.

Bruxelles: 493 min di euro per la ricostruzione Abruzzg «AdnKronos», 15 giugno 2009,
http://www.adnkronos.com/IGN/News/Cronaca/?id=342874570

All'epoca, Capo del Dipartimento della Protezioile della Presidenza del Consiglio dei Ministri.

8 Con DPCM 6 aprile 2009.

Questi primi provvedimenti di natura organizzatbemo ben descritti Puliafito (2010).

Prefettura dell'Aquila, risposta ad intervistaitsgdell'autore, 9 giugno 2012.
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efficienza, la quale e stata generalmente ricontescCome puntualizzato dalla prefettura
dell'Aquila,

«Le prime fasi della gestione emergenziale, sealisisma del 6 aprile 2009,
sono state caratterizzate da una forte coesioitezishale e da un alto senso di
collaborazione che, gia dalle primissime ore, haseatito di poter gestire
efficacemente tutti gli interventi sul territorio.

Gli Enti Locali sono stati notevolmente supportll'immediata presenza dello
Stato che, attraverso lintervento della ProtezidBwile, ha adeguatamente
coordinato le risorse umane e materiali gia préssult territorio con quelle

all'uopo destinate dal Governo e con quelle giutatie altre regioni’.

Secondo quanto dichiarato sempre da un funziomaefettizio in servizio all'Aquila,
ad un incontro presso l'universita Luiss di Romaata 14 maggio 2012, «non c'e stato
confronto tra I'operato della macchina dei soccali$hquila e quello messo in piedi ad
esempio in Irpinia». Diversi sono poi gli analistigli studiosi, anche fortemente critici
sull'operato del governo a seguito del sisma, ahejuesto specifico aspetto hanno
formulato giudizi nella stessa direzione. Ha soréat esempio Alfio Mastropaolo (2011,
p. 55):

«La macchina dei soccorsi ha dimostrato anche iruzdo di funzionare in
maniera encomiabile, coordinando le strutture diarotezione civile dispone in
loco, quelle provenienti da fuori, i volontari, tante amministrazioni locali che
hanno voluto collaborare. In un paese che ha tdiggrazie, qualcuna la si
potrebbe forse prevenire, ma & buona cosa cha apgreso se non altro a operare,
guando le sciagure accadono, con tempestivita.

Del resto, € stato lo stesso Capo dello Stato, gi@ioNapolitano, a sottolineare
immediatezza della risposta alla tragedia, paltami «efficienza e di generosita
straordinaria nell'ambito delle organizzazioni defbtato e della mobilitazione dei
cittadini»"2.

Dall'altro lato, non sono mancate dure critichemerito alla militarizzazione del

1 prefettura dell'Aquila, risposta ad intervistaitsedell'autore, 9 giugno 2012.

12 Napolitano a L'Aquila:«Ora un esame di coscienzsssuno & senza colpasdl Corriere della Sera», 9
aprile 2009,
http://www.corriere.it/politica/09 aprile_09/naptalno_visita_vittime_terremoto 78cc508a-24e5-11de-
a682-00144f02aabc.shtml
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territorio, e alla gestione delle tendopoli alaceene messe in piedi per ospitare le decine
di migliaia di sfollati. Diversi sono i libri-incleista ben documentati sull'argomento, tra
cui spiccaProtezione civile S.p.ali Alberto Puliafito (2010). L'autore, un giorreth che
si e recato all'Aquila dopo il sisma, vi ha piaotaina tenda e vi ha trascorso diverse
settimane, ha potuto osservare da vicino le coowlizdei terremotati e l'impatto
dell'«approccio Bertolaso». Nonostante il suo stigaia a chi scrive eccessivamente
polemico e prevenuto, egli ha comunque messo ideexa l'esistenza di fenomeni
preoccupanti, peraltro confermati da diverse irséevcompiute per la presente tési
Nelle tendopoli & stato costruito un sistema dikaodo e controlld'$, le cui espressioni
piu vistose possono essere individuate nella remiezdei campi, nell'imposizione del
coprifuoco, nel divieto di libero accesso ai nosidenti (giornalisti inclusi), nel divieto
di distribuire qualunque cibo o bevanda anche s@gamente eccitante, come ad
esempio vino, caffé, cioccolata. Le esigenze durszza in una situazione tesa ed
«emergenziale» potevano parzialmente giustificarailis misure, il cui impianto
complessivo resta tuttavia discutibile in ragiordlal loro connotazione autoritaria e
scoraggiante l'esercizio attivo della cittadinamzaparte dei terremotati. Un carattere
confermato da ulteriori divieti in vigore in moltelle 180 strutture d'accoglienza sorte
intorno all'’Aquila subito dopo il sisma, come qoddi volantinaggio e di assembtea

| fenomeni appena descritti possono essere fatitrare nell'approccio generale
adottato dal governo per i suoi interventi nelbaterremotata. Dopo una breve fase di
apparente collaborazione tra tutti gli attori, leotezione Civile ha sostanzialmente
estromesso gli enti locali dalla formulazione e lenpentazione delle principali politiche
pubbliche messe in campo (Bulsei, Mastropaolo 20d43umendo un forte centralismo
che si & coniugato con il protagonismo e la vigébilmediatica degli «uomini al
comando»: Silvio Berlusconi e Guido Bertolaso. Gonoto, I'esecutivo ha fatto mostra
di voler mettere la tragedia abruzzese in cimagpalg@ria agenda, e ha realizzato a questo
proposito una serie di successi mediatici. Pringotéitti, lo spostamento del G8 dalla
Sardegna alla Maddalena: le foto del Presidente Qimisiglio che con la faccia
corrucciata mostra le rovine del capoluogo ai gratella Terra hanno fatto il giro del

mondo.

13 Ad esempio quelle a Mattia Fonzi, del comitato3&3, (registrata in data 25 maggio 2012) e quella al

sindaco dell'Aquila Massimo Cialente (27 giugno 201

L'espressione costituisce anche il titolo di unwtoentario realizzato dallo stesso Puliafito erittisito
nel 2010 (cfr. Bibliografia).

Cfr. Protesta per il sisma, domani sfollato a Roma. «i#antinaggio vietato nelle tendopolixLa
Repubblica», 15 giugno 2009http://www.repubblica.it/2009/05/sezioni/cronacsiisa-aquila-
11 /vigilia-protesta/vigilia-protesta.html?ref=searc

14

15
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1.3. Pensando alla (ri)costruzione: il decreto Arza e il piano CASE

Alla governancealell'emergenza veniva data comunque, fin da subita sistemazione
di livello legislativo, con il d.I. 28 aprile 2009). 39 (meglio noto come «decreto
Abruzzo»), convertito dalla legge n. 77 del 24 giogll decreto sanciva innanzitutto (art.
1) le modalita d'attuazione delle proprie dispasizi ovvero ordinanze di protezione
civile emesse ai sensi della legge 225/1992, maardate con il Ministro dell'Economia
e delle Finanze per quanto riguardava gli aspéftafi e finanziari. Negli articoli
successivi venivano indicate le linee d'azionelpaoluzione del problema dei senzatetto
e per la ricostruzione dei centri urbani devastétin erano pochi gli aspetti controversi,
alcuni dei quali suscitarono forti malumori nel rieio abruzzese o su cui Si
incentrarono i conflitti politico-istituzionali ddéig anni seguenti. Ne indicheremo
sommariamente alcuni.

Un primo punto che merita di essere rilevato, (& altro per la sua importanza nelle
dinamiche degli anni successivi, € che la leggeodiversione prevedeva l'aggiunta di un
comma 5-bis all'articolo 14, con cui i sindaci @muni erano incaricati di elaborare
(d'intesa con il Presidente della Provincia pemkgerie di sua competenza) «i piani di
ricostruzione del centro storico delle citta». &tta di un aspetto apparentemente
innocuo, nonché conciliante dei diversi interegsi gioco vista la sua sostanziale
inclusivita; tuttavia, come vedremo soprattutto pedssimo capitolo, proprio su questo
nodo si incentreranno molti degli scontri tra Comuaguilano e Commissario, dopo
l'uscita di scena della Protezione Civile.

Altro aspetto critico era costituito dal profillménziario del decreto. La versione di
guest'ultimo uscita dalla legge 77 prevedeva, nepilogo delle spese contenuto
all'articolo 18, oneri complessivi per poco meno6dmiliardi, di cui piu di 3 per la
ricostruzione e la riparazione delle abitazioni. kima appariva pero piuttosto
ottimistica: in Friuli, che pur costituisce un eggmdi ricostruzione efficiente e nel cui
caso non era stato coinvolto un centro delle dimoenglell’Aquila, erano stati spesi
almeno 15 miliardi (cfrinfra). Ma i maggiori dubbi riguardavano la coperturagdeste
spese, che in buona parte (piu di 4,7 miliardi) &ffalata alle risorse reperite tramite
giochi e lotterie (I'art. 12 parlava infatti di mare quali I'adozione di nuove lotterie,
I'intensificazione delle estrazioni giornaliereaeplossibilita per le ricevitorie di rimanere
aperte anche la domenica). Va detto che il testegtie conteneva anche previsioni di
spesa e relative coperture non conteggiate datigito articolo 18. Le piu significative

consistevano nell'autorizzazione al Cipe di destinal territorio abruzzese una cifra
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compresa tra 2.000 e 4.000 milioni tratti dal Fompedo le aree sottoutilizzate (art. 14,
co.l), e nella possibilita per le banche operaatianzona di concedere finanziamenti
garantiti dallo Stato, a favore di persone fisichger un importo massimo complessivo
di 2 miliardi (art. 3, co.3). Anche queste dispasiz apparivano pero eccessivamente
vaghe, e non a caso e proprio sul tema dei fondigpecostruzione che si sarebbero
registrati i primi scontri fra le autorita centraliquelle abruzzesi (cinfra, 8 I1l.1).

Ad alimentare tensioni e timori all'interno del ten@ intervennero anche, a inizio
estate 2009, le prime ordinanze di protezione eikglative alla riparazione degli edifici
danneggiati. In particolare, 'OPCM n. 377@ la n. 3798 prevedevano finanziamenti
statali a copertura totale dei lavori solo per &sec adibite ad abitazione principale,
mentre per quelle secondarie il contributo massstamziato non poteva superare gli
80mila euro. Disposizioni cariche di conseguenmasierando che nel centro storico del
capoluogo «le seconde case sono il 42% delle 7bid@z&oni complessive» (Bonaccorsi
2009, p. 102).

Altro punto fondamentale (e destinato a far dis@)tsu cui si pronunciava il d.l. 39
era la realizzazione urgente, affidata al commigsstraordinario, di «moduli abitativi
destinati ad una durevole utilizzazione» (art 2, tp Era la consacrazione a livello
legislativo dell'ormai celebre  progetto CASE (aemo per Complessi Antisismici
Sostenibili Ecocompatibili), sul quale in quei mdsisecutivo concentrd l'attenzione
dellintero Paeg&. Il progetto, comunque, era verosimilmente gignpala tempo, visto
che il suo ideatore, I'ing. Calvi della Protezid@wile, lo presento con tanto di piantine
nella puntata dinnozeradel 9 aprile 2009.

| lavori iniziarono I'8 giugno, con i primi appam@nti consegnati trionfalmente a
settembre e gli ultimi a febbraio 2010. Gli edifsmino stati raggruppati in 19 new town,
localizzate intorno al centro dell’Aquila, e amnemd oggi a 185. Ospitano un totale di
circa 15000 persone (Mantini 2010). Il piano CAS& ihdubbiamente costituito una
particolarita del contesto aquilano (d¢frfra, § 4, per un confronto con altri terremoti). La
scelta e stata quella di offrire in tempi rapidit@iremotati una sistemazione diversa dai
classici container e del tutto sicura dal punteigia delle misure antisismiche, in attesa
della ricostruzione delle abitazioni distrutte mdeggiate dal sisma.

Il progetto pero, che pur e stato inizialmente tsatu da molti aquilani come una

6 Datata 6 giugno 2009 e riferita agli edifici priveassificati B e C, ovvero lievemente danneggiat

7 Datata 9 luglio 2009, e riferita agli edifici paiti classificati E, gravemente danneggiati.

18 Le principali fonti bibliografiche utilizzate sallvicenda CASE sono state Mantini (2010), Bonaécors
(2009), Bulsei e Mastropaolo (2011), Caporale (2@1Ruliafito (2010).

37



«manna dal cielo», specie dopo mesi passati inofid®, ha sollevato non poche
critiche. 1l primo profilo riguarda i costi per kua realizzazione, che hanno raggiunto la
cifra di 833 milioni di eur® pit di 2500euro al metro quadfd Se si considera che i
complessi sono stati sufficienti per ospitare seh@ piccola parte dei 60mila sfollati
provocati dal sisma, sorge naturale il dubbio cle tifra potesse essere spesa meglio,
ovvero ad esempio investendo da subito piu risorska ricostruzione leggera o
costruendo un numero maggiore di «moduli abitafivovvisori» (MAP), soluzioni
abitative che offrono il doppio vantaggio di un i@ costo per metro quadro e un piu
contenuto impatto ambientale, essendo removibili.

Questo secondo punto € connesso con un'‘altraiteritiel progetto CASE, ovvero la
sua durevolezza. All'indomani del sisma, la comamimne politica governativa ha molto
insistito sulla volonta di evitare container prasoii a vantaggio di insediamenti piu
confortevoli, che unissero le comodita proprie @elbitazioni «vere» ad una completa
sicurezza sul fronte della sismicita. Le struttimequestione sono state palesemente
costruite per rimanere, ma non & ben chiaro qualeethbe essere il loro uso a seguito
del completamento della ricostruzione e del ritods terremotati nelle loro case
antecedenti al 2009. Il rischio € dunque che ladgaguantita di fondi pubblici impiegati
finisca per risultare inutile nel lungo terminencd@ASE vuote e deturpanti il paesaggio.
Non va dimenticato che il progetto é stato attuatan regime di totale emergenza, con
l'attuazione di sostanziose deroghe nella sceitaitii€art. 2, co. 4, del Decreto Abruzzo).
Diventa allora naturale chiedersi (Mantini 2010) sen fosse opportuno evitare
l'attuazione di scelte cosi cariche di consegugmee il territorio in regime e con
procedure straordinarie (a questo proposito ctthasuprg 8§ 1.4).

Piu in generale, molti osservatori hanno visto pi@ino CASE l'espressione di un
approccio sbagliato alla ricostruzione, -caratt@i@az dallassenza di qualunque
progettualita per il cuore vitale dell'’Aquila — duentro storico che, come si e visto, e
anche la zona che ha subito i danni piu gravi. Goeste scelte, cioe, si & evitato di
scommettere fin da subito sulla rinascita dell&acin favore di una logica tutta orientata
a fornire semplicemente un tetto sulla testa deemeotati; senza alcuna cura per le
guestioni urbanistiche e per il rischio che le n@mwn, prive di qualunque forma di
servizi e luoghi destinati alla socialita, si t@shassero (com'é effettivamente successo)

19 Mattia Fonzi, intervista cit.

20 Ministero per la Coesione territorialea ricostruzione dei Comuni del cratere aquiladé marzo 2012

2L Secondo dati disponibili sul sito della Proteziasigile, ad ogni edificio corrisponde una supesgici
abitabile di circa 1800 mq. Dividendo il costo cdegsivo indicato per il totale dei mq abitabili, si
ottiene il costo per mq sopra riportato. Si not cjuesta appare una stima al ribasso. In CeradliLj,
ad esempio, si parla di un costo di 3000 euro/mq.
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in quartieri dormitorio. Vale la pena di riportage guesto proposito, quanto scritto dagli

intellettuali del Comitatus Aquilanus (2009) a poetesi dal sisma:

«In questo terremoto l'ossessione di essere i plocv a dare un ricovero
definitivo, o quasi, alla gente, ha fatto ritenetee quell'obiettivo|'abbandono
delle tendopoli fosse non gia la fine dell'emergenza ma piuttdssenso della
ricostruzione.ll procrastinare indefinitamente |'apertura delidessionesu una
citta da ricostruire —che non puo certo riassumersi in una spruzzatassi “messe
dove si potevano mettere” — non solo non condueesaluzione del problema ma
assume il significato di uno straordinario condEmento rispetto a uprogetto
degno di questo nome» (p. 25, corsivi nell'origial

Merita infine di essere menzionato il problema daffidamenti dei lavori costruzione
di questi edifici, nelle cui procedure si & astist sostanziose deroghe alla normativa
vigente. In particolare, l'articolo 2 (co. 9) daedadeto prevedeva una deroga al Codice
degli appali? che permetteva alle ditte appaltatrici di traséefino al 50 % dei lavori
ottenuti ad altri soggeft.

Inoltre, largo uso é stato fatto dell'art 57 deld€e, che concede alle pubbliche
amministrazioni di affidare appalti senza gara pichb«guando l'estrema urgenza,
risultante da eventi imprevedibili per le stazi@ppaltanti, non & compatibile con i
termini imposti dalle procedure aperte, ristretteegoziate previa pubblicazione di un
bando di gara. Le circostanze invocate a giustifm#a della estrema urgenza non
devono essere imputabili alle stazioni appaltariti®. 2, lettera c). Secondo i dati
disponibili sul sito della Protezione civile, il leae degli affidamenti per il progetto
CASE e ammontato (tralasciando le opere minoriothgletamento) a circa 788 milioni
di euro. Di questi, lavori per piu di 560 miliondrso stati assegnati mediante procedura
negoziata: si tratta ad esempio della costruziaike giastre antisismiche e dei pilastri,
della fornitura dei sistemi di isolamento sismicodel calcestruzzo, nonché della
realizzazione dei lavori di urbanizzazione prima@@n gara europea sono state invece
affidate le rimanenti opere, relative principalneerdll'edificazione dei palazzi, alla
fornitura degli arredi e all'allestimento delle ereerdi.

Questo ampio uso della trattativa privata non hstittgto, a rigore, una deroga alla

normativa vigente, dal momento che queste procedieraergenza sono previste, come

22 Decreto legislativo 12 aprile 2006, n. 163.
% Deroga all'art. 118 del Codice.
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si @ osservato, dallo stesso d. Igs. 163/2006d&binio, tuttavia, che nel caso aquilano si
e fatto un uso decisamente ampio di questa passitfienza scendere nel merito delle
valutazioni tecniche effettuate dalla stazione #ppte nella scelta delle imprese, che pur
non hanno mancato di suscitare critiche sulla bdali@ decisioni prese (Caporale 2011),
tale modo di procedere non pud non sollevare prgmagoni relative ai rischt di
tentativi di infiltrazioni criminali e mafiose, iconsiderazione dell'enorme quantita di
denaro movimentata nell'opacita dell'emergenza.

Del resto, questi tentativi all’Aquila sono stath@amente documentati dall'attivita
della magistratura. Anche se le inchieste che zionjennaio 2010 hanno travolto la
Protezione civile hanno toccato solo tangenzialmddolquila, in questi anni si é
comungue assistito all'evidente emersione di utblproa legalita con riferimento alla
ricostruzione. Per quanto riguarda il progetto CA8E corso un'inchiesta su un appalto
da 14 milioni di euro per degli isolatori sismidiec si sono poi rivelati essere non a
norm&>. Piu in generale, intensa in questi anni & stattvitd dei Pm aquilani: oltre a
presunte irregolarita concernenti la realizzazidele piastre antisismiche del progetto
CASE, nell'agenda della Procura sono entrati acmp®e il consorzio Federico I,
composto dalla Btp Spa (coinvolta nell'inchiesthad@rocura di Firenze sugli appalti del
G8) e da alcuni noti costruttori abruzzesi, e éasere regionale Daniela Stati. Come
ricordato dal Presidente della Corte d'Appello'Aellila, Giovanni Canzio, tra 2009 e
2011 si sono registrati piu di 800 procedimenti rapper reati contro la pubblica
amministrazione (Mastropaolo 2011).

Dati questi numerosi problemi, cui fa da contr&thr limitatezza dei vantaggi offerti
dalle CASE nella risoluzione delle difficolta ahit@ del post-terremoto, il senso di
guesto intervento governativo apparirebbe incongbde se non si tenesse conto di altri
fattori che hanno evidentemente giocato un ruoletraée nella formulazione di tale
politica pubblica. Lasciando da parte i pur plailisibteressi concretamente economico-
clientelari, volti a favorire attraverso l'affidante dei lavori un sistema di imprenditori
legati a doppio filo con i palazzi romani, fondartee dev'essere stata indubbiamente la
valutazione delle potenzialita del progetto in tenindi impatto mediatico. L'esecutivo
guidato da Silvio Berlusconi € infatti riuscito eepentarsi come un «governo del fare», in
grado di compiere il miracolo di riportare i terretati «dalle tende alle case» in pochi
mesi. L'operazione, da questo punto di vista, sameBsere riuscita. Il suo target, pero,

piu che le popolazioni terremotate, sembra essete $elettorato italiano nella sua

24 Cfr. ad esempio Bonaccorsi (2009), Puliafito (204 @aporale (2011).
% Le inchieste «La Repubblica», 3 aprile 2012http://inchieste.repubblica.it/it/repubblica/rep-
it/2012/04/03/news/berolaso_|_aquila-32679555
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generalitd. Le mosse compiute dalla Protezionel€in questi mesi sono state quindi
probabilmente orientate a obiettivi in parte distola quelli proclamati, e meritano di
essere approfondite anche con il supporto teoricaadini strumenti teorici forniti dai

policy studiesCi dedicheremo a questa opera interpretativacagitolo V.

2. Da Bertolaso a Chiodi

2.1. Il passaggio di consegne

L'intervento direttamente gestito dalla Protezi@meéle € stato incisivo, vistoso e per
molti versi «onnipotente», ma limitato nel tempael icembre del 2009, un'ordinanza
del Presidente del Consigifosanciva il passaggio di consegne da Bertolasoesidente
della regione Abruzzo Gianni Chiodi (Pdl). La dic#é del testo € fondamentale anche per

le riflessioni che seguiranno, e vale quindi lagdnriportarla per esteso:

«ll Presidente della regione Abruzzo, [...] assumdunzioni di Commissario
delegato per la ricostruzione dei territori colpial sisma del 6 aprile 2009, a
decorrere dal 1° febbraio 2010 e per lintera dumllo stato di emergenza,
operando con i poteri e le deroghe di cui allermadee del Presidente del Consiglio
dei Ministri adottate per superare il contesto eyapriale e prosegue gli interventi
di primo soccorso e di assistenza in favore dedigofazioni colpite dai medesimi

eventi» (art. 1, co.3).

L'ordinanza dettava anche con un certo dettaglgirlgtura organizzativa che avrebbe
supportato Chiodi nei suoi difficili compiti. llsilaco dell’Aquila (Massimo Cialente, Pd)
veniva nominato vicecommissario vicario e incaocdit elaborare, «sentito il Presidente
della Provincia e d'intesa con questultimo nellatarie di sua competenza, la
ripianificazione del territorio comunale, le lindeindirizzo strategico per assicurarne la
ripresa socio-economica, la riqualificazione dbltao nonché I'armonica ricostituzione
del tessuto urbano abitativo e produttivo e lagiaaione del centro storico» (art. 2, co.
2). Ai sensi dei successivi tre articoli, inoltleCommissario era autorizzato a costituire
una Struttura Tecnica di Missione (STM) con funzidinrsupporto per cio che concerne le
strategie di ricostruzione. Vale la pena di notined'ora, data I'importanza di questo
particolare anche nei capitoli che seguono, chidifianza individuava tra i compiti della

STM la tutela «della trasparenza e della conformaila normativa vigente delle attivita

% OPCM 3833 del 22 dicembre 2009.
27 Queste disposizioni venivano recepite pochi giglmpo anche da un decreto-legge, il gia citata (cfr
supra § 1.6) 195/2009.
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da svolgere» (art. 4, co.1): il piede con cui parfe nuova struttura commissariale non
sembrava quindi essere quello della deroga «facpgespria dell'amministrazione
emergenziale precedente.

Successivi decreti del commissario davano attuaziandettami dell'ordinanza e
delineavano una struttura commissariale sostanerindivisa in due macro-aree: quella
attinente la ricostruzione, di cui doveva occupkr$$TM con a capo l'architetto Gaetano
Fontan&®, e quella incaricata di gestire le attivita ememjali (come l'assistenza alla
popolazione e il versamento dei relativi contriputioincidente con la Struttura per la
Gestione dell'Emergenza (SGE)

A nove mesi dal sisma, dunque,davernancepassava dalla Protezione civile ad un
soggetto completamente diverso, nonostante larsoata continuita di poteri e incarichi
tra i due commissari. Un soggetto teoricamentevmitno al territorio, i cui due uomini di
punta univano la delega governativa ad una legittione «dal basso», derivante dalla
loro concomitante occupazione di incarichi per exano stati democraticamente eletti.
Nellimpianto della 3833, come sottolineato dallesso Fontarid molto si fondava su
Cialente, che riuniva in sé i poteri del sindaapelli del vicecommissario.

E difficile perd parlare di un vero e proprio teiento di competenze agli enti
locali, con un passaggio ad un modello di gestutirtgpo «friulano» (cfrinfra). Come si
vedra, le dinamiche politico-istituzionali post-exgenziali hanno preso pieghe differenti
€ non poco controverse, in stretta connessiondecdifficolta incontrate dall@oliciesdi
ricostruzione implementate in questa fase. Pepihento anticipiamo solo un evento che
avra enormi conseguenze, dal punto di vista deglilieri che studieremo nel prossimo
capitolo. Tramite I'OPCM 3898 del 17 settembre @@ianni Chiodi nominava un
secondo vice-commissario, individuato nella persdnAntonio Cicchetti. La scelta di
Cicchetti modificava non di poco l'assetto indmetente rappresentativo del vertice della
struttura commissariale. Tanto piu che pochi giainpo questa nomina il Sindaco
Cialente, per una serie di motivi (dichiarati e hahe analizzeremo a fondo, lasciava

I'incarico nell'amministrazione straordinaria.

2.2. Le criticita della seconda fase
A fronte di questa instabilita sul piano organiaaatla situazione con cui bisognava

fare i conti era, nel 2010, ancora estremamenteitif Limitandoci all’Aquila, a inizio

% Decreto del Commissario n. 2, dell'l febbraio 2010

% Decreto del Commissario n. 1, dell'l febbraio 20@anato in attuazione delle disposizioni contenut
all'art. 1, comma 4 della citata OPCM 3833.

% Gaetano Fontana, intervista con l'autore, 11 gil&Hi2.
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anno la ripartizione di quanti avevano dovuto laszia propria abitazione a seguito del
sisma era la seguente: 14.669 persone (27,9%)galegnelle CASE; 8.876 persone
(16,9%) negli alberghi sulla costa, in caserme oappartamenti in affitto a spese
pubbliche; 1.609 (3,1%) nei Map; 27.288 (52,1%) dimrie del contributo di
autonoma sistemazione (Bulsei e Mastropaolo 2011).

Per quanto riguarda la ricostruzione, gli anni 2@1P011 possono essere sintetizzati
nel concetto di immobilismo, con il registrarsiudia notevole lentezza nelle riparazioni
degli edifici lievemente danneggiati (categoria B)sostanziale blocco di quelle degli
edifici distrutti o semi-distrutti (categoria E)l&@ permanenza in strada della stragrande
maggioranza delle macerie provocate dai crolli. iElegremo buona parte dei prossimi
capitoli a discutere nel dettaglio tanto le crticche hanno impedito una piu rapida
riedificazione quanto i conflitti inter-istituzioha che hanno accompagnato
I'implementazione delle politiche post-sisma. P@namento ci limiteremo ad accennare
alcuni dei principali punti su cui ci soffermerenr seguito, enfatizzati ora da alcuni
degli attori coinvolti nellepolicies post-sisma, ora da altri. Anche tralasciando per i
momento le pur centralissime questioni relativenablello generale di governance da un
lato, e ai calcoli di natura politico-elettoralei gari policy makersdall'altro, i temi che
hanno dominato la scena in questi anni sono statienosi e molto diversi per natura e
ambito di riferimento.

Una prima questione su cui vi sono stati fortisssoontri € stata quella del pagamento
dei tributi, il cui versamento e stato sospesol’'peza del cratere all'indomani del 6 aprile
ma Ssu cui si € creato un continuo braccio di féraogoverno centrale e terremotati in
merito alla fissazione della data di ripresa degjgmaenti. Dopo il ritorno alla normalita da
guesto punto di vista, avvenuto il 1 luglio 2018pnflitti sono continuati (anche qui, per
mesi) sulle modalita di restituzione degli arretr@uesti temi hanno costituito il fulcro
delle poche proteste delle istituzioni e dei cittaédquilani che hanno acquistato visibilita
nazionale: in particolare la manifestazione a Ral@a7 luglio 2010, sfociata in cariche
della polizia in cui e rimasto coinvolto lo stessadaco dell'’Aquila Massimo Cialente.
L'esito finale della vicenda e stato un accordolpeestituzione del 40% dei tributi non
versati tra 2009 e 2010, da pagare a partire dalaje 2012 in un massimo di 120 rite

Per guanto riguarda il fronte strettamente edilizim problema centrale é stato

costituito dalla filierd® (composta da Fintecna, Reluis e Cineas), allendipeze della

3L per i riferimenti a supporto di quanto qui espastomanda al capitolo Ill, nel quale ripercorma piu
in dettaglio la vicenda.

32 per una migliore comprensione di questi processiamo affidati all'ing. Iginio Tironi, professitsia
che opera all'Aquila e che con la filiera si ragaarella sua quotidianita lavorativa.
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struttura commissariale, preposta all'esame dediBcpe presentate dai privati al fine di
ottenere il finanziamento dei lavori di ricostruzeoo riparazione delle proprie abitazioni.
La procedura si e rivelata piuttosto complessagequle che ogni progetto presentato sia
approvato in successione da tutti e tre gli ehtiuolo e le modalita d'azione dei quali
sono stati definiti gia nella fase della Protezi@ieile con IOPCM 3803 del 15 agosto
2009: Fintecna (controllata dal Ministero dell'Eooma e delle Finanze) deve verificare
il diritto del richiedente di accedere all'indermoz cioé la connessione causale tra il
sisma e i danni all'abitazione in questione; RelRiste dei Laboratori tecnici Universitari
di Ingegneria Sismica) si esprime sui progetti plahto di vista tecnico, con particolare
attenzione alle misure antisismiche ivi previsteneas (Consorzio Universitario per
I'Ingegneria nelle Assicurazioni, del PolitecnicoMilano), infine, valuta la congruita
economica delle richieste d'indennizzo formulatelizzando i progetti sotto il profilo
del costo. Qualora siano riscontrati errori o inggsi®ni, la pratica viene rimandata al
progettista perché vengano apportate le necessariegrazioni. A seguito
dell'approvazione, il Comune effettua gli ultimintmlli amministrativi, ad esempio sui
profili urbanistici, ed eroga infine i contributrasferiti dalla struttura commissariale.
Questo meccanismo e stato al centro di scontrssliami, in quanto il sindaco nell'’Aquila
vi ha individuato una delle principali espressidalla farraginosita burocratizzante che a
suo dire e stata imposta agli enti locali negiinuilanni.

Un altro tema su cui si sono concentrati gli sdpgmesta volta con accuse lanciate
principalmente dal Commissario al Comune dell'’Aguik costituito dai piani di
ricostruzione per i centri storici delle citta, dowenti pianificatori la cui predisposizione
e stata affidata ai sindaci ai sensi dell'art. $-el Decreto Abruzzo. Nel caso del
capoluogo, la preparazione del piano ha procedotonotevole lentezza, con continui
battibecchi sull'effettiva necessita 0 meno di tpuasrumento dal punto di vista legale e

by

urbanistico. La presentazione & infine avvenutaeangio 201%, e, secondo liter
previstd”, & stato avallato dal consiglio comunale a felabta infine approvato dalla
struttura commissariale il 31 agosto 2812

Un ulteriore fronte che rimarra critico per tuttgperiodo della gestione Chiodi, infine,

e quello delle macerie. Ricordiamo innanzitutto zhkentezza nella rimozione dei detriti

% |'Aquila, presentato il piano per la ricostruzigne«ll Centro», 27 gennaio 2012,

http://ilcentro.gelocal.it/lagquila/cronaca/2012/@/hews/l-aquila-presentato-il-piano-per-la-
ricostruzione-1.5033305

In particolare il decreto commissariale n. 3 det&zo 2010.

Cfr. comunicato Comune, 9 febbraio 2012.

Cfr. Ricostruzione, firmata lintesa sul piano dellAqui «Abruzzo24ore», 31 agosto 2012,
http://www.abruzzo24ore.tv/news/Ricostruzione-fitexmtesa-su-piano-dell-Aquila-Cinque-miliardi-
per-rifare-centro-e-frazioni/95863.htm
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causati dai crolli, un primo passo necessario gefiare il successivo processo di
ricostruzione, ha suscitato a piu riprese la rabigli aquilani, sfociata in particolare nel
«movimento delle carriole» nei primi mesi del 281®er diverse settimane consecutive,
centinaia di persone si sono recate nel centracet@er rimuovere simbolicamente le
macerie che ancora giacevano nelle strade e neliEzey al fine di sensibilizzare le
istituzioni sul problema e per protestare contadbbdandono di cui la cittd si sentiva
vittima dopo la fine delle «passerelle politichess mesi immediatamente successivi al
sisma.

Dal punto di vista della governarite linizio del 2010 ha visto lintervento del
Ministro delllAmbiente Stefania Prestigiacomo, laalp a marzo dichiarava che grazie a
un nuovo cronoprogramma definito con tutte le at&taroinvolte le macerie sarebbero
state rimosse nell'arco di alcuni mésiQueste parole venivano perd smentite dai fatti.
Dei circa 800 milioni di tonnellate di macerie plibbe esistenti (ovvero essenzialmente
guelle prodotte dai crolli o dagli interventi dirdelizione disposti dai sindaci per ragioni
di sicurezzdy, nel corso dell'intero 2010 sono state rimosseamiy5mila tonnellafé.

Nel 2011 la gestione dei lavori di trasporto e $mmEnto e stata disciplinata da
un‘ordinanza commissariale, 'OPCM n. 3923 del é&Bbfaio, con cui si delineava
un'‘organizzazione composta dal Commissario deleghatodi, da un Soggetto attuatore
per la rimozione delle macerie e da un Comitatitulgbnale con compiti essenzialmente
consultivi, composto, tra gli altri, dai sindacil dzatere. Anche il 2011 é stato pero
caratterizzato da una certa farraginosita ammatist, ben esemplificata dal fatto che il
Soggetto attuatore non & stato individuato primidadine di giugnd® ed & divenuto
effettivamente operativo solo in autunno inoltfato

Altra criticita ha riguardato poi le macerie pragotai lavori di ristrutturazione e
ricostruzione, per le quali a lungo e stato poc@rchse la rimozione potesse essere
compiuta anche da ditte private 0 se dovesse essergata, come nel caso dei detriti
pubblici, al personale dell'esercito, dei Vigilildleioco e della municipalizzata ASM; si &

cioeé venuta a creare una situazione di grave cmmfesin buona parte dovuta alla

37" Cfr. Bellini (2010).

3 Cfr. la sintesi contenuta in un comunicato delsigiiere comunale dell'’Aquila Enrico Verini (Fli),
ultima modifica 18 maggio 2011.

«Le macerie? Via in pochi mesi», «ll Centro», 8 marzo 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2010/03/hews/le-macerie-via-in-pochi-mesi-1.4560729
Stima indicata nella relazione commissaribleumeri della ricostruzionepubblicata sul sito del
Commissario per la ricostruzione in occasione eigla anniversario dal sisma.

Dati disponibili sul sitchttp://www.commissarioperlaricostruzione.it

Decreto commissariale n. 66 del 29 giugno 2011.

Come ammesso dallo stesso Soggetto attuatoe,Ginseppe Romano, in un'intervista con l'autore i
data 3 luglio 2012.
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contraddittorieta delle ordinanze emesse sull'asgud".

2.3. Verso la fine del commissariamento. Gli s\piugel 2012

Nel 2012 lagovernancealel post-sisma aquilano, complice il ricambio dskcutivo a
Roma, ha subito una continua evoluzione. A gennbRresidente Mario Monti ha fatto
del Ministro per la Coesione territoriale FabriBarca il referente governativo per la
questione aquilana, affidandogli l'incarico di afinare e accelerare la ricostruzibhe
Sulla spinta di tale rinnovamento, il sistema coswaliale € stato dapprima
sostanzialmente riformulato nella struttura, paoiiato alla sua conclusione.

Prima di discutere in dettaglio questi sviluppipero forse opportuno fotografare la
situazione del territorio in oggetto nel 2012, péraspetti connessi con la ripresa dal
sisma e in particolare legati alla ricostruziorsecth. Secondo una relazione ad opera del
Ministero per la Coesione territoridfedelle 67.459 persone rimaste senza casa il Bapri
2009, a marzo 33.787 erano rientrate nella pragsitazione, mentre 33.672 ricevevano
ancora assistenza dallo Stato in varie forme: 22é&3@&no alloggiate nelle CASE, 7.202
nei MAP, 11.482 ricevevano il contributo di autoresistemazione, 383 erano ancora
sistemate in alberghi e altre strutture ricettivgpermanenza temporanea, 751 vivevano
in strutture di proprieta comunale (soprattutto Behdo immobiliare dell’Aquila), 885
abitavano in alloggi il cui affitto veniva pagatorcsoldi pubblici.

Per quanto riguarda la filiera, secondo una retezicommissariale aggiornata al 31
maggid’, a quella data le pratiche acquisite riguardaatichse B e C (lievemente
danneggiate), che ammontavano in tutto a circa09.8fano state quasi completamente
ammesse a contributo — gia versato nella stragraradgyioranza dei casi. Meno rosea la
situazione per le case E (gravemente danneggee)e quali delle quasi 9.300 domande
pervenute la filiera ne aveva approvate in viardéfia solo 6.000, di cui appena 3.000
avevano gia ottenuto il contributo.

Passando all'analisi dei lavori effettivamente tasic in corso d'opera (limitatamente

alle abitazioni private), la ricostruzione leggdper un totale di 11.000 cantieri nel

* Vedremo in particolare le polemiche relative ajla citata OPCM 3923, alla 3940 e alla 3945, tutte

emesse nel 2011.
“ Monti nomina un ministro per L'Aquila «ll Centro», 28 gennaio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/P8/hews/monti-nomina-un-ministro-per-l-aquila-
1.5034046
Datata 16 marzo 2012 e intitoldta ricostruzione dei comuni del cratere aquilano.
«Ricostruzione. Stato di attuazione e programnmezip 13 giugno 2012. Disponibile sul sito ufficiale
http://www.commissarioperlaricostruzione.ite cifre qui indicate si riferiscono al solo Comeu
del'Aquila.
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cratere) & oggi sostanzialmente conclfisaer quanto riguarda la ricostruzione delle case
classificate «E» gravemente danneggiate, il pracéssnolto piu indietro, ma é stato
comunque avviato con l'apertura di circa 700 cafitieTutto cid si riferisce beninteso
solo alle periferie, dal momento che per i certorisi la normativa (cfrsuprg 8 1.3)ha
subordinato l'inizio dei lavori di pressoché quajue genere alla definizione di piani di
ricostruzione che hanno cominciato a venire pregeatapprovati solo in tempi recenti.

Tracciamo ora rapidamente l'evoluzione dajl@aernancepropria di questi ultimi
mesi, riguardo alla quale € innanzitutto necessaftermarsi sull'ordinanza 4013 del 23
marzo 2012. L'articolo 1, in particolare, ha inottd una serie di disposizioni volte allo
«snellimento delle strutture». La SGE, delle cuizioni in materia di assistenza alla
popolazione buona parte era stata da poco trasagii enti locafi®, & stata accorpata alla
STM a formare I'Ufficio di Coordinamento Ricostrage (UCR). Si € proceduto poi (co.
6) alla rimozione, accanto al vice-commissario gale per la tutela dei beni culturali,
del vicecommissario vicario Antonio Cicchetti, iicuncarichi sono stati trasferiti
alllUCR. La struttura commissariale nel suo congiegé stata sottoposta a una «cura
dimagrante», coerentemente con l'orientamentayateiche ha caratterizzato la ragione
stessa dell'esistenza del governo Monti: l'artc® () ha infatti disposto I'elaborazione,
da parte del Commissario, di un «piano finaliz4atg alla riduzione dei costi annui di
funzionamento complessivamente sostenuti in unarnaison inferiore al 30% rispetto ai
corrispondenti costi complessivi sostenuti pemi@B011». Infine, la convenzione con la
filiera Fintecna-RelLuis-Cineas € stata confermatailpperiodo di permanenza in vigore
dello stato d'emergenza.

Questa risistemazione ha pero aperto la stradad#fioie ben piu profonde. Nei mesi
successivi e infatti divenuto chiaro che, in paitce su stimolo del Ministro Barca, la
fase del commissariamento andava volgendo al tream8mné dunque assistito a un lungo
confronto fra le parti coinvolte — in particolaleGommissario-Presidente da un lato, |l
sindaco dell'Aquila dall'altro, e il Ministro per Icoesione territoriale nel ruolo di
mediatore — per definire con esattezza gli aseetti procedure che sarebbero entrati in

vigore una volta terminata la straordinarieta e piomo il passaggio della gestione del

48
49

Su questo punto concordano tutti i soggetti ingtati dall'autore a riguardo.

Questi dati sul numero di cantieri per le varpolbgie di edifici sono citati da Chiodi nella sledgtera

di dimissioni dall'incarico di Commissario, indizata al Presidente Monti e datata 6 luglio 2012. La
seconda cifra appare un'approssimazione al ribassoonfrontata con quella riportata papera cura

del Ministero per la Coesione territorialgtato di avanzamento delle misure urgenti per la
semplificazione, il rigore e il superamento dellegenza del dopo-sisma in Abruzeodatato 12
giugno: il rapporto parla infatti di circa 900 ceant di case «E» aperti tra agosto 2011 e maggi®20
inclusi.

0 Decreto commissariale n. 92 del 14 gennaio 2012.
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post-terremoto alle amministrazioni ordinarie. Tedb@fronto si e tradotto per Barca in un
difficile esercizio di equilibrismo, dovuto alla ecessita di conciliare le esigenze dei
diversi soggetti nella ridefinizione delle variengoetenzeVa notata in particolare la
forza con cui il Comune dell’Aquila si € oppostarantenimento in capo alla Regione di
gualunque ruolo di controllo, anche di natura firiaria o contabile. In questo senso, non
sono mancate dure critiche di Cialente verso il isfio Barca, nei momenti in cui
l'impostazione data da quest'ultimo sembrava aridarea direzione diversh

Le coordinate della transizione sono state infiseate fra luglio e agosto attraverso
quella che & stata soprannominata «legge Baicay realtd un maxi-emendamento
apportato al cosiddetto «decreto Sviluppadalla relativa legge di conversione, la n. 134
del 7 agosto 2012. Tale testo, che nonostanteslatar(si compone di cinque articoli, dal
67-bis al 67-sexies) puo essere considerato ilgritervento legislativo sostanziale sul
terremoto dopo il d.I. 39/2009. Esso ha prevista,lé altre cose: la fine dello stato di
emergenza, con conseguente formale ritorno alilardita, al 31 agosto 2012; la chiusura
delle strutture commissariali esistenti a partmeXb settembre; la creazione di due Uffici
speciali per la ricostruzione, uno competente ercitta dell’Aquila e costituito
dall'amministrazione del capoluogo, I'altro compéteper il resto del cratere e costituito
dai Comuni interessati. Tali Uffici, attualmentaigio settembre) in via di definizione,
sono stati incaricati di prendere il posto dellautsira commissariale nella gestione di

ogni aspetto della riedificazione del territorigsk

«assicurano la promozione e l'assistenza tecnita gigalita della ricostruzione
pubblica e privata, effettuano il monitoraggio fizéario e attuativo, effettuano il
monitoraggio degli interventi e curano la relativ@smissione dei dati al Ministero
dell’'Economia e delle Finanze [...], nonché assiaursun propri siti istituzionali
un'informazione trasparente sull'utilizzo dei fogng@rantiscono adeguati standard
informativi, eseguono il controllo dei processi mitostruzione e sviluppo dei
territori, con particolare riferimento ai profiliela coerenza e conformita
urbanistica ed edilizia e della congruita tecnidaeeonomica. Gli uffici curano,

altresi, listruttoria finalizzata all'esame dellechieste di contributo per la

*l Cialente boccia il piano del ministro Barca,«ll Centro», 16 giugno 2012,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/D&/hews/ricostruzione-cialente-boccia-il-piano-del-
ministro-barca-nbsp-1.5272119

Cfr. ad esempioSeconde case senza fondi, appello al goverdb Centro», 14 agosto 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/D&/hews/seconde-case-senza-fondi-appello-al-governo
1.5546010

3 D.I. 22 giugno 2012 n. 83.
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ricostruzione degli immobili privati» (art. 67-te 2).

Come si evince dall'ultima parte del brano cit#sanendamento ha posto fine anche
al ruolo di primo piano della filiera Fintecna-ResiCineas, che tante polemiche aveva
suscitato negli anni precedenti (cinfra, capitolo Ill). Un'altra disposizione molto
discuss®' contenuta nel testo di legge riguarda il finam®ato per la ricostruzione
delle seconde case: la novita introdotta rispettuanto precedentemente previsto (cfr.
supra 8§ 1.3) e stata la copertura totale per le unflocate nel centro storico
dell'’Aquila, «in considerazione del particolareorab> di quest'ultimo (art. 67-quater, co.
5). Infine un punto fondamentale, tanto in genergleanto con riferimento alla
trattazione che segue, ha riguardato i piani distizizione: per essi si € previsto che i
Comuni che ancora non I'hanno fatto presentinadtatumenti entro tre mesi dall'entrata
in vigore della legge di conversione; tuttavia, Igua cio non avvenga, si stabilisce che
gli interventi nei centri storici siano portati ane attraverso gli ordinari strumenti
previsti dalla legislazione nazionale e region§eest'ultima disposizione ha implicato
dunqgue un sostanzioso ridimensionamento dell'inapag dei piani.

Con la «legge Barca», in definitiva, puo dirsi dosa la fase della straordinarieta in
Abruzzo, con tutte le difficolta e i conflitti istizionali che I'hanno accompagnata. A
luglio, sia il Commissario per la ricostituzionea®ni Chiodi® che il capo dellUCR
Gaetano Fontana hanno rassegnato formalmente le dimissioni. Leinredella
ricostruzione, per la prima volta dal giorno delnsa, sono completamente in mano agli

enti locali.

3. Qualche confronto. Successi e fallimenti nali$ dei terremoti

Prima di passare al prossimo capitolo, e al fineodnprendere meglio cosa é riuscito e
cosa no nelle politiche di emergenza e ricostriezi@il'Aquila, € opportuna una
panoramica sulle risposte che le istituzioni sommo sono riuscite a dare in occasione di
eventi simili del passato. | termini di confrontornmancano di certo: limitandoci alla

seconda meta del '900, terremoti disastrosi hanangsiassato I'ltalia almeno una volta

* Cfr. ad esempiSeconde case senza fondart. cit.

5 La lettera di dimissioni inviata dal CommissarldPaesidente Monti & stata protocollata in datadio
2012 da Palazzo Chigi.

Fontana ha abbandonato il suo incarico anche @emimvolto in un'inchiesta (ancora in fase iniiel
sulla quale non & dunque possibile esprimere ajauizio di merito, nel momento in cui si scrivdjec
lo vede coinvolto e che riguarda proprio i pianridostruzione: in particolare, i criteri con cair® stati
scelti i consulenti che hanno elaborato i costa@ipdi ricostruzione di una serie di Comuni e foaiz
Cfr. Fontana si dimette «PrimadaNoi», 17 luglio 2012,
http://www.primadanoi.it/news/528635/Fontana-si-dite-questa-volta-Chiodi-accetta-le-
dimissioni.html
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ogni decennio. In questa sede ci soffermeremo saloalcuni dei piu gravi, e in
particolare sui sismi che hanno colpito il Beli@®§8), il Friuli (1976), la Campania e la
Basilicata (1980). Si tratta di casi interessanfira del nostro studio, in quanto hanno
visto la formulazione e implementazione di poligcholto diverse le une dalle altre;
anche i risultati, specialmente in termini di raggicdella ricostruzione — profilo che sara
centrale in tutto il presente lavoro e che costdeiovviamente uno dei temi attualmente
piu «caldi» nel contesto abruzzese odierno — samadi $utt'altro che omogenei.
Eccedendo forse nella semplificazione, si potretlibe che nel citato elenco di esempi
successi e fallimenti si sono sostanzialmentersdtéf.

Partiamo dal terremoto in Sicilia. L'evento caus® 3norti e 56.000 senza tetto e
interessO un'area vastissima, comprendente ampiopodelle province di Palermo,
Trapani e Agrigento. La gestione dell'emergenzaenso stretto fece registrare gravi
ritardi e insufficienze. | principali giornali d&poca parlarono di «difetto di previsione,
di preparazione, di capacita organizzativa» («liri@ce della Sera»), nonché di «vuoto di
potere statale» e mancata «capacita di raggiutgeigime e distribuire i soccorsi» («La
Stampa)®®. Per quanto riguarda la ricostruzione, il Belicetitos 'ultimo caso (prima
dell’Aquila) di intervento centralizzato, secondgeelip stessa logica cui era improntata

l'azione della Cassa per il Mezzogiorno:

«Lo Stato attraverso i suoi enti istituiti allo poopretendeva di progettare e di
gestire gli interventi da Roma. Anziché capire ahtenuto di ordine economico,
sociale e di organizzazione che le comunita aveyaima del sisma e aiutarle a
riconquistarlo in termini di continuita, veniva asgo un modello astratto, carico di
utopia, di rifondazione urbana. Infine, anzichéurié all'essenziale il carico
procedurale degli eventi, si & adottato un modmill@lta complicatezza burocratica.
Centralismo, utopismo, burocratismo hanno cosi igeéodutte le premesse per i
ritardi, per il mancato conseguimento dei risultpér lo sterile assistenzialismo e

per la patologia socialé%

La ricostruzione materiale fu affidata ad un Ispetto generale per le zone terremotate
della Sicilia (basato a Palermo) e ad un Istitigo Ip sviluppo dell'edilizia sociale (con
sede a Roma). Ogni forma di partecipazione e chhmtda parte delle comunita locali

venne escluso, e la Regione esautoro di fatto i Womell'elaborazione dei piani

" Quando non altrimenti specificato, la fonte peesja paragrafo & Nimis (2009).
% Cit. in Nimis (2009), p. 33.
9 3. Fabrol.a ricostruzione del FriuliCooperativa il Campo, Udine 1985, cit. in Nin2909), p. 44.
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urbanistici. Gli ambiziosi progetti di saldarerleostruzione con un rilancio economico
di quelle aree tradizionalmente depresse termimanorun sostanziale fallimento, cui si
aggiunse l'alienazione provocata dalla sceltaslodare i centri gravemente danneggiati
attraverso la costruzione dew townsullo stile delle citta industriali inglesi. Sohel 78
le proteste popolari determinarono l'avvio di un@wa fase, piu libera dalla burocrazia
statale e durante la quale gli enti locali ebber@iu ampio ruolo nella gestione dei fondi
e nella loro distribuzione ai privati.

Nonostante i circa 12.000 miliardi di lire spésira rapportata ai valori del 2000), il
territorio risulta ancora oggi «visibilmente ferit8.

Il Friuli merita forse un'attenzione maggiore, magto costituisce il primo esempio di
una ricostruzione «devoluta» che, come vedremotaéa sspesso richiamata nella
comunicazione politica degli attori abruzzesi —egaimente in occasione di dure critiche
contro I'approccio commissariale adottato per Likqul sisma, verificatosi il 6 maggio
1976, interesso un'area di circa 6.000 kmq, facého900 morti e 100.000 senzatetto.

L'approccio delle istituzioni qui fu opposto a duoehdottato per il Belice, con un
ampio coinvolgimento di territorio ed enti locaBeninteso, cid0 non significa che sia
mancato un intervento statale diretto, per fartiall'emergenza della situazione. Venne
infatti nominato un commissario straordinario, I'ddamberletti, dotato di possibilita
d'intervento ampie e neanche troppo ben definigeoSdo quanto dichiarato nel 2010
dallo stesso Zamberletti I'allora ministro delénio Cossiga, quando il commissario o
interrogo sui limiti dei propri poteri, rispose de@sa come: «e discutibile se puoi
condannare a morte qualcuno, ma per il resto pa futto!$'. Ciononostante, la
strategia generale usata in Friuli non puo cerseresdefinita centralizzante. Lo Stato
delego alla Regione l'organizzazione della speda, Regione delego la progettazione
della ricostruzione ai Comuni. Questi ultimi, danto loro, agirono senza perdere di
vista una partecipazione dei cittadini che non @ramai stati (né sarebbero stati in
seguito) tanto protagonisti, al punto che i comgiglmunali non facevano un passo senza
la previa approvazione da parte delle assembleelgo@ndate costituendosi su tutti i
principali temi in questione.

La stessa gestione dell'emergenza avvenne in raageeentrata, attraverso il continuo
contatto con le rappresentanze dirette di comurpopolazione. E, in merito alla

ricostruzione, la filosofia adottata puo riassumeed motto «com'era dov'era». Nessuna

" Nimis (2009), p. 52.

1 La Protezione civile cambia pelle, «AdnKronos», 8 gennaio 2010,
http://www.adnkronos.com/IGN/News/Politica/La-Pmitme-Civile-cambia-pelle-al-via-ISpa-per-la-
gestione-delle-emergenze 4175296229.html
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rifondazione in altri luoghi come nel caso sicibalunque. Gli sfollati vennero sistemati
in alloggi provvisori, generalmente prefabbricati,attesa del ripristino delle loro case.
L'assetto urbano precedente fu riproposto comeiménto per ogni intervento con
fermezza quasi ossessiva, che ebbe anche alcuarirediscutibili: si pensi ad esempio
al rafforzamento delle periferie, la cui espansiandanni della vitalita dei centri storici
era un fenomeno gia ben avviato alla vigilia deshs e che la fase della ricostruzione
avrebbe potuto correggere. Invece, la mitizzazitinetutto cio che c'era prima» fini per
accelerare questo processo, con il risultato dpnagressivo svanire degli insediamenti
tradizionali a vantaggio di condomini di campagnallette.

Tuttavia, come detto, si trattava di una tendenzaimg atto indipendentemente dal
sisma, e frutto in ultima analisi di una modernitéalzante che evidentemente era stata
sposata dagli abitanti stessi. | risultati dell@osiruzione furono nel complesso
invidiabili. Complice una fase storica caratterizzda una certa generosita governativa
nell'elargizione delle risorse pubbliche, nonchdladgenerale convergenza tra forze
politiche sotto I'ombrello del compromesso storita ripresa del territorio procedette
speditamente. Nellinverno '76-'77 venne sancita clausura (peraltro un po'
frettolosamente, secondo l'opinione di ZambefRttidell'emergenza, ed entro la
primavera del '77 tutti gli sfollati erano statstemati in 20.000 alloggi provvisori. La
fase successiva vide il permanere della figuracdeimissario, che non esautoro pero gli
enti locali e la Regione, anzi avvio con essi ur@igua collaborazione che permise di
snellire la burocrazia e sveltire le procedure.uattyo anni dal sisma la ricostruzione era
a meta strada e a dieci anni poteva dirsi sostiameide ultimata, con una spesa
complessiva di circa 26.000 miliardi di lire (valdel 2000).

Ben diverso fu purtroppo l'esito delle politiche mitostruzione in occasione del
terremoto in Campania e Basilicata del 1980. hsigece 2.735 vittime, e circa 200.000
senzatetto. Gravi problemi si riscontrarono gidanfdse dell'immediata emergenza, che
determinarono un duro intervento del Capo delladS&andro Pertini. Ma per mettere a
fuoco la principale criticita connessa alla fasestgamergenziale, e sufficiente
evidenziare il bassissimo rapporto tra il numerpetisone rimaste senza casa e il bacino
di popolazione individuato dagli interventi legisl@ come interessati dal sisma: 3,3%,
contro il 17% del Friuli. La ragione di questo datahe gli interventi di ricostruzione
furono segnati da una sostanziale incapacita dee phaile istituzioni di delimitare il
campo, col risultato che si instaur0 un meccanigmatologico di aiuti a pioggia

distribuiti su un'area enorme, comprendente I'amt€ampania, l'intera Basilicata e un

2" Manuele BonaccorsRrotezione civile: modello ZamberletéLeft», 23, 9 giugno 2012.
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pezzo di Puglia. In totale, ben 687 comuni furonmmeessi all'ottenimento di
provvidenze. Dal punto di vista dei rapporti istitnali, il modello fu qui in teoria il
Friuli: nomina di un commissario straordinario (arec una volta Zamberletti), ampio
ruolo agli enti locali. Il problema & che questétad terremoto divenne «infinitd% Una
serie di decreti legge espansero progressivamémrta linteressata, € molti comuni Si
trovarono quasi costretti, per ragioni politicheclaedere I'ammissione ai contributi.
Come dichiard0 un amministratore di un comune chevavottenuto aiuti statali al
giornalista Antonello Caporale: «Ci accusano diasailaggio sostenendo che non
abbiamo avuto danni dal sisma. Facciamo conto dbesia vero, per comodita di
discorso. Mi dica lei pero chi ci avrebbe salvaadi'@ccusa di omissione di atti di ufficio
per non aver fatto ottenere al paese quello cteglge gli concedés. Gli aiuti impropri
quindi abbondarono: limitandoci alle aree clasaificcome «gravemente danneggiate» e
«danneggiate», le case edificate con finanziamsatiali ammontarono ad un totale
doppio rispetto a quelle che erano state dichiatatmeggiate o distrutte dal sisfialei
processi di ricostruzione fu fatto rientrare ancinepiano di edilizia popolare a Napoli,
affidato a due commissari straordinari, la cui cs®ione con gli eventi del 1980
appariva per lo meno forzata. Quella che vennesarsr fu insomma una vera e propria
«economia della catastrofe» (Collida 1988).

L'altra faccia della medaglia fu pero, come é taaituire, una drammatica dispersione
dei finanziamenti, col risultato che molti terrem@t«veri» sono rimasti esclusi dal
sostegno pubblico. Esistono tuttora quartieri necuperati (Nimis 2009), e nel 2001
ancora diverse migliaia di persone risiedevanmimtainef®. Il tutto a fronte di una spesa
complessiva che si aggira intorno agli 88.000 mdlidi lire, in valori del 2000.

Come si vede, le performance dei pubblici potelfargestione dei terremoti sono state
in Italia molto variabili. Nel caso del sisma a@mb € ancora indubbiamente presto per
tracciare un bilancio: certo €, pero, che i trei @mezzo trascorsi da quel 6 aprile hanno
visto I'emergere di innumerevoli criticitd — di a#iere amministrativo, giudiziario,
tecnico e politico —, strettamente intrecciate oofestrema conflittualita tra i vari attori
istituzionali coinvolti. E soprattutto a tale cadttfialita che volgeremo ora l'attenzione,

dedicandole il prossimo capitolo.

Antonello Caporald] terremoto infinitg «La Repubblica», 13 dicembre 2004.
% |bidem
% |bidem
% |bidem
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CAPITOLO 1l
Politica e politiche nel post-terremoto. Conflifiiituzionali in un'arena di

policy

Dopo aver riflettuto sull'amministrazione dell'emergenzdtalia in generale, e aver
introdotto per sommi capi le vicende successiv@satha in Abruzzo, € giunto il momento
di entrare piu nel dettaglio della gestione postrsi e soprattutto della ricostruzione. I
presente capitolo introduce la parte piu empiried dostro lavoro: in esso ci Si
soffermera sui rapporti venutisi a creare tra dlden piu importanti soggetti istituzionali
coinvolti, con una limitazione del campo essenzalte a Comune dell'Aquila,
Protezione Civile e struttura commissariale di @iabhiodi. La scelta di dedicare cosi
tanto spazio alle dinamiche politico-istituzionitk questi soggetti ha una motivazione
precisa: tanto nei primi mesi dopo il sisma, quamtia fase successiva, esse offrono
un‘utile chiave di lettura per analizzare e vakitar politiche implementate, e soprattutto
per comprendere le ragioni delle non poche problielmaemerse.

Come gia anticipato (cfsupra Introduzione)i qui in avanti la fase seguita all'uscita
di scena di Bertolaso godra di un'attenzione palgie, anche se non esclusiva. E vero
che ci soffermeremo anche su come I'ente localedwito all'intervento della Protezione
Civile, ma lo faremo soprattutto al fine di offrimmaggiore profondita alla successiva
analisi dei problemi di collaborazione fra ammiragtone comunale e Gianni Chiodi.
Tale seconda fase, rispetto alla prima, € statattinfercorsa da dinamiche forse piu
complesse e ancora molto meno studiate, due bumient, a parere di chi scrive, per
dedicarle piu spazio all'interno del presente lavor

A proposito del periodo che va dal 2010 ad oggieitir meno di una collaborazione
costruttiva fra le varie istituzioni in campo pussere considerato a ragion veduta come
strettamente connesso con la lentezza della ncostre, di cui ha costituito al tempo
stesso una delle cause e una conseguenza. Pailapwlainiche e rimpalli di
responsabilita non sara dunque un esercizio fige stesso, 0 avente come scopo ultimo
l'analisi degli schemi di comportamento degli atfwolitici ed amministrativi coinvolti
nei processi in esame. Si trattera al contrariardbperazione necessaria — seppur non
sufficiente — per una piu corretta valutazione algtiolitiche pubbliche in via di
implementazione. L'atteggiamento e le scelte deii wmggetti, che, come non
mancheremo di evidenziare, hanno risposto spesesigéenze ed obiettivi non esplicitati

e in genere di carattere strettamente politicosirafino quindi interessanti spunti per
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analizzare come la politica si intrecci con le pctie, e quali siano le conseguenze di tale
fenomeno sulla buona riuscita di queste ultime.

Se si vuole assumere una logica seriamente etificemente valutativa, non e
sufficiente riportare le posizioni delluno e ddtfo attore coinvolto. Nel prossimo
capitolo adotteremo dunque una prospettiva pitadistta, riprendendo alcune fra le
principali questioni sollevate dai vgrolicy makerse cercando nei limiti del possibile di
comprendere dove risiede la veritd e come si Higgcono le responsabilita di cido che
non ha funzionato. Come sara chiaro a quel purgble dliverse verita, come spesso
accade, difficilmente alcune prevarranno del ttoaltre, falsificandole; piuttosto, si
vedra in generale una certa compenetrazione tvarie versioni, ciascuna delle quali
racconta di fatto solo una parte della storia. €Canferma a maggior ragione la
fondatezza dell'approccio qui adottato: partire dame ogni attore descrive
soggettivamente i fatti, per poi riunire i pezzun unico puzzle il piu possibile coerente.

Dal punto di vista metodologico, il presente cdpité stato costruito coniugando
almeno due approcci distinti. In primo luogo, sicémpiuta una vasta analisi
documentaria, con la lettura di una molteplicitdodhiti. Da un lato quelle amministrative:
in particolar modo ordinanze e provvedimenti consaigli, delibere del consiglio
comunale dell'Aquila, relazioni informative ad ysabblico o interno, redatte da diversi
soggetti istituzionali a vari livelli. Dall'altro,quelle giornalistiche o comunque
appartenenti all'area della comunicazione. Questargla tipologia é stata molto utile per
definire l'evoluzione dei rapporti (almeno quelii Wlevanza pubblica) tra gli attori
politico-istituzionali coinvolti nella gestione depost-sisma. In questo senso,
particolarmente efficaci per entrare nel dettaglidali dinamiche sono stati gli articoli
pubblicati da una serie di portali online localifr(cinfra, Sitografia), nonché dal
«Centro», il principale quotidiano regionale, edital gruppo Espresso. Per disporre
anche di versioni non mediate da terzi, ampio spazstato dato ai comunicati stampa
direttamente emanati dai vari soggetti. Nella maggarte dei casi (Protezione Civile,
struttura commissariale, Regione) essi sono difdoonline per la totalita del periodo in
oggetto. Nel caso del Comune aquilano, invecegtidita dei comunicati emessi sia dalla
giunta che dal consiglio ci sono stati forniti dafunzionarid dell'area stampa. Nel corso
del testo, si fara riferimento ad essi utilizzanealate che li identificano nella cartella
informatica di cui dispone chi scrive.

Questo approccio «archivistico» € stato integrata an altro piu sociologico e

partecipante, attraverso la realizzazione di umée s# interviste ad alcuni dei piu

1 Fabrizio Caporale, che si ringrazia per la dispitita.
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importanti attori coinvolti nelle (o, in alcuni dagsclusi dalle) politiche di emergenza e
ricostruzione. La limitatezza di risorse ha impedit compiere tante interviste quante si
sarebbe desiderato, ma il numero totale dei collogicomunque compreso tra i quindici
e i venti. Sono stati sentiti attori politici, conillesindaco Massimo Cialente, il suo
avversario elettorale Giorgio De Matteis, alcuningiglieri comunali e regionali di
maggioranza e opposizione; autorita amministratngecui il Prefetto dell’Aquila e I'ex-
coordinatore della Struttura tecnica di missfor@aetano Fontana; membri della
cosiddetta «societa civile», come la blogger Annala€acco, il rappresentante del
comitato cittadino «3,32» Mattia Fonzi, l'ingegnexguilano Iginio Tironi, i docenti
universitari Antonello Ciccozzi e Francesco Sidoti.

E ancora opportuno fare una precisazione di caeat®orico, riguardante tanto il
presente capitolo quanto il prossimo, che ripreedeespande quanto gia accennato
nellintroduzione. Dal momento che questa part@wtro si occupera, come accennato,
di delineare i rapporti politico-istituzionali atiterno dellapolicy communityrelativa al
post sisma abruzzese, e poi di fare il punto (apitolo V) sulle problematiche e relative
responsabilita che si sono riscontrate, € chiasy dblle varie fasi di cio che negli studi
sulle politiche pubbliche viene definitpolicy cyclé, quella a cui si fara maggior
riferimento sara implementazioneCi si concentrera cioe sulla constatazione dirsc
difficolta proprie del post-terremoto aquilano, peercare di capire cosa non ha
funzionato andando ad osservare i processi comeegi# riscontrabili sul campo. Sara
poi solo in una fase successiva (capitolo V) clengeremo le distanze e osserveremo le
politiche post-sisma (di ricostruzione, ma in pamehe di emergenza stretta) stage dopo
stage, secondo la ripartizione canonica m#icy cycle Tuttavia, cio non significa che
per il momento si evitera ogni questione inerefiie dasi. Ad esempio si parlera delle
risorse economiche stanziate, tema che rimandd#tadirente allsformulazione o alle
modalita didecisione Emergono dunque anche in questo caso i gia beoscwti limiti
del concetto di «ciclo drolicy». Come notano Jann e Wegrich (2007), se esstituisce
uno strumento teorico non privo di meriti, in quaper decenni ha permesso alla ricerca
di organizzarsi e differenziarsi raggiungendo int@oti risultati, non bisogna dimenticare
che tale modello analitico costituisce, come tutthodelli, una semplificazione della
realta. Nei fatti, raramente si riescono ad ide@ie passaggi chiari e ben definiti tra le

varie fasi, che tendono al contrario a mischiarsiograpporsi; insomma, € in genere

Uno dei principali organi della struttura commisaie, cfr.supra 8§ 11.2.1.

Allo stato attuale dell'arte policy cycleviene convenzionalmente diviso in definizione dgknda,
formulazione delle politiche, presa delle decisianiplementazione, valutazione (ed eventualmente
terminazione); cfr. Fischer, Miller e Sidney (2007)
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piuttosto difficile associare ad una politica pub®dluna parabola ben distinguibile e
coerente, che proceda secondo lo schema previkiaetaria.

In questo e nel prossimo capitolo non ci faremoarenquindi ad allargare il campo
anche ad aspetti non strettamente rientranti me#laro area deifhplementazioneDel
resto anche nel cap. V, quando il ciclgpdiicy riaffiorera in maniera ben piu pervasiva,
esso sara utilizzato per quello che e: uno schetreverso cui ordinare la trattazione dei
contenuti che verranno proposti, e non una leggedesul funzionamento delle politiche
pubbliche.

Il contenuto di questa parte di lavoro puo essatmdotto anche assumendo una
prospettiva connessa ma separata da quellpalay cycle e in un certo senso piu
strettamente «valutativa». Rossi, Lipsey e Free(®@04) declinano la valutazione delle
politiche pubbliche in varie componenti, che si pd@tano a vicenda ma che possono
anche essere applicate (entro certi limiti) indgmmtemente le une dalle altre. Esse
consistono in: rilevazione dell'effettivo bisogniouth programma; giudizio sulla validita
della teoria su cui esso si basa; monitoraggio mtecesso con cui viene attuato;
misurazione dei risultati; valutazione del livetloefficienza con cui i risultati sono stati
ottenuti. Secondo questa impostazione, ogni livellutativo presuppone quelli
precedenti, ed & passaggio obbligato per un corestempimento di quelli successivi.
Nel nostro caso, ci0 cui piu si avvicina l'anatise segue € una valutazione dei processi —
anche se essenzialmente qualitativa, non consestgnndi in un monitoraggio costante
di dati.

Tuttavia, in questa sede ci discosteremo in paaléa d teoria formulata dai citati
autori. A parte il fatto che si sorvola sull'esista di bisogni concreti di assistenza e
ricostruzione edilizia, fuori discussione a seguitain terremoto devastante come quello
aquiland, l'analisi e il giudizio sulla teoria dei programmessi in atto non saranno
trattati in uno spazio a sé stante, bensi unitagnalté riflessione sui processi in corso.
Cio vale soprattutto per la ricostruzione, che ablw gia detto piu volte assumera in
guesta parte un peso maggiore delle politichetatneinte emergenziali della Protezione
civile (incluso il Piano CASE). Per queste ultinrefondo, la logica di base e stata infatti
esposta nel precedente capitolo; molto meno é ditto invece sui principi con cui e
stata impostata la ricostruzione vera e proprital roposito, pero, la scelta di integrare
la valutazione dellprogram theorycon I'analisi del processo di attuazione € motleab

soprattutto con la governance tramite ordinanzes bh determinato una continua

* |l problema & semmai quantificare tali bisogni/operazione che nel contesto in esame & spesso

mancata. Si pensi alla nota predisposizione delgp@ASE (Cerasoli 2011) prima ancora che ci fosse
un'idea chiara del numero di alloggi necessari,amrseguenze sottostima delle previsioni.

57



compenetrazione tra la fase decisionale e quepdécagpiva. Alcune norme di fondo (e il
guadro generale degli stanziamenti di risorse) state stabilite in una fase iniziale, ma
la rapidita della loro approvazione, dovuta al estd emergenziale, fa si che nel nostro
caso di studio l'aspetto pianificatorio e teoricel golicy making abbia goduto di
scarsissima autonomia (cfr. infra, 8 V.3).

Altro aspetto in cui ci distanziamo dal modelloRtissi, Lipsey e Freemd2004) &
che nel nostro caso la valutazione dell'impattéedablitiche di ricostruzione in un certo
senso precedera logicamente, anziché seguirelidiasid funzionamento dei processi in
corso. Quest'ultima assumera infatti come punfoadienza la constatazione di una certa
lentezza nella ricostruzione, e cerchera di rdlettsulle ragioni di tale stato di cose.

A questo proposito, prima di addentrarci nel viva dapitolo, € opportuno mettere
bene a fuoco la situazione odierna all'’Aquila, peter poi studiare le dinamiche politiche
e dipolicy con una visione chiara e libera da falsi miti {paiso negativi che essi siano).
| dati richiamati nel capitolo precedente (8 11)2f@tografano una situazione non priva di
criticita che vale la pena di esplorare, ma chémalpo stesso vanno inquadrate senza
preconcetti. Da un lato risulta evidente la lentezdella ricostruzione, specie in
considerazione del fatto che il centro storico atipamente al punto in cui era
all'indomani del terremoto (macerie incluse), e @mehe nelle periferie le case E
(pesantemente danneggiate) stanno cominciando iee v@parate solo in questi mesi.
Dall'altro lato, pero, I'aspra battaglia politicaecsi € sviluppata sull’Aquila, localmente
ma non senza alcuni «sconfinamenti» a livello nza®, non deve far dimenticare che
tre anni (il tempo trascorso dal sisma ad oggilemnmini di tempistiche di ricostruzione
sono tutto sommato pochi. Anche nel caso dedlst practicecostituita dal Friuli, come si
e visto (8 11.3), i tempi per una ripresa totalenrsmno stati inferiori a 10 anni. All’Aquila
verosimilmente ce ne vorranno molti di piu, sia par gravita dei danni — non
dimentichiamo la drammatica peculiaritd di un teroéo che ha devastato una citta
capoluogo, in questo caso dotato di uno dei patrinastistici ed architettonici piu
pregiati d'ltalia — sia perché innegabilmente @ardi si sono ad oggi registrati. Ma non
bisogna nemmeno tracciare un quadro eccessivarsciieo, € una valutazione obiettiva
deve tener conto dei progressi che, seppur limitatgquesti mesi ci sono stati. Questi
sono costantemente ricordati dalla struttura corsamnigle, come mostra ad esempio la
lettera (cifrsupra 8 11.2.3) con cui a luglio Gianni Chiodi ha prasso le sue dimissioni
a Monti. Inoltre, lo stesso Ministro Barca ha régit una progressiva accelerazione dei
processi inerenti la ricostruzione a partire dal20cio vale tanto per l'approvazione
delle pratiche da parte della filiera quanto pegodrtura di cantieri delle case classificate
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E°.

Per una corretta valutazione sullo stato dellastitzione, giova inoltre sottolineare
che non vi e affatto accordo, tra i vari attoreinistati, sull'entita dei ritardi, che viene da
alcuni enfatizzata, da altri sminuita. Se € vere itlsentimento di gran lunga prevalente
nel territorio aquilan® & un forte scontento per quello che viene pereegitme un
sostanziale stallo, le divergenze tra alcuni demggpali attori politico-amministrativi
sono comungue degne di nota. Se il sindaco Ciafgarta senza remore di una situazione
«del tutto bloccata», lasciando intendere che i & passati sarebbero stati
sostanzialmente buttati al vehtoGaetano Fontana, ex-coordinatore della STM, ha
sostenuto che il ritardo € stato di «sei 0 setteisrspetto a quello che si sarebbe potuto
fare, se le frizioni politiche e la mancanza dila@obrazione tra i vari implementatori
fossero state pili contenfit®uesto confronto chiarisce come i giudizi chea&no su
guanto (non) e stato fatto all’Aquila siano spefmtemente parziali e soggettivi,
determinati dall'appartenenza politica della footepiu in generale, dal «lato della
barricata» in cui essa si colloca.

In questo senso, da un punto di vista valutatilmsddiamento del governo Monti
offre un consistente aiuto. La natura «tecnicabeselcutivo, e soprattutto la mancanza di
coinvolgimento diretto nelle scelte che sono stimpiute negli anni passati per il
territorio aquilano, permettono di attribuire aditme e alle analisi da esso compiute un
certo grado di affidabilita. Tale imparzialita dnido € generalmente riconosciuta dai
soggetti intervistati, al di la delle opinioni dascuno di essi sull'operato specifico del
Ministro per la Coesione territoriale, Fabrizio BarNe & prova il fatto che non sono stati
rari, nelle interviste, i riferimenti alle decisiathel nuovo governo al fine di dimostrare la
fondatezza di quanto veniva sostenuto. Fontanasach@o ha citato, a supporto della
validita del lavoro della filiera Fintecna-Reluisp€as, il fatto che essa «e stata
confermata da MontP» In senso opposto Cialente, messo davanti a qeeslanza, ha
ribattuto che comunque «la filiera ora se ne vderandosi al definitivo trasferimento
delle competenze ai Comuni deciso nell'estateqgfira § 11.2.3)

Insomma, il contesto del post-sisma aquilano sfigara da una lato per una notevole
complessita e diversita di vedute, di fronte allalg € tutt'altro che semplice afferrare la
realta dei fatti; un sentimento di sostanziale itezza su alcuni aspetti, come lo

ol

Ministero per la Coesione territorialétato di avanzamento delle misure urgenti per tafgéicazione,
il rigore e il superamento dell'emergenza del dggmma in Abruzzal2 giugno 2012.

Come emerge dagli organi d'informazione localaealloqui intrattenuti da chi scrive.

Massimo Cialente, intervista con l'autore, 27 gmg012.

Gaetano Fontana, intervista con l'autore, 11 @i 2.

Ibidem Cfr. in proposito la gia citata OPCM 4013/2012.

© O N O
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stanziamento dei fondi e il funzionamento della ohéwa burocratica, caratterizza in
questo senso molti degli attori della societa eivintervistati®, anche quando
particolarmente attivi (per esempio Mattia Fonz| domitato «3.32%) o direttamente
interessati da queste tematiche nella loro attpitfessionale (ing. Tirof). Dall'altro,
pero, alcuni «appigli» per il ricercatore fortumatnte esistono, e nel corso del presente
lavoro non abbiamo mancato di utilizzarli.

Fatte queste premesse, proveremo ora a descrixegoparti fra il Comune dell’Aquila
e le diverse forme di intervento commissarialeesso € stato sottoposto in questi anni.
In vari testi gid pubblicatt non mancano alcuni riferimenti in proposito, che s
concentrano pero soprattutto sulla fase della Piarie Civile e molto meno su quella
successiva — che ha fatto registrare tensioni ipolistituzionali molto maggiori.
Specialmente per quest'ultima, ma anche per la grimanca quindi un‘analisi
sistematica, che rifletta in maniera al tempo stgestuale e diacronica sull'evoluzione
dei rapporti tra i vari soggetti.

Fonte principale saranno qui i comunicati stampdop# dai vari organi dell'ente
comunale e da altri soggetti istituzionali coinyotiltre ad articoli giornalistici (il piu
delle volte pubblicati su portali di notizie online sul «Centro») e alle interviste
realizzate da chi scrive.

Ci concentreremo sul capoluogo, lasciando da ppeieragioni pratiche di fattibilita,
gli altri Comuni del cratere. Spesso le dinamiche banno riguardato i centri minori
sono state infatti ben diverse (e talvolta contospg) a quelle aquilane, e un loro studio
accurato necessiterebbe da solo di mesi di laver@mmatiche e linee di ricerca solo in
parte assimilabili a quelle approfondite in quesstde.

1. Davide contro Golia. Il Comune di fronte allapferzione Civile

| primi dieci mesi successivi al sisma, e dominalia gestione Bertolaso, hanno visto
un intervento statale che sembra essere andatoltveria sussidiarieta. Come spiegato
nel capitolo precedente, l'azione emergenzialetgddtta in una forte centralizzazione,
che ha di fatto escluso gli enti locali da molfpes$i cruciali della governance. Inoltre, la

logica della deroga € stata estesa anche a scdégliative che, seppur urgenti e

Cfr. infra, cap. IV.

Mattia Fonzi, intervista con l'autore, 25 maggid 2.

Iginio Tironi, intervista con l'autore, 17 giug612.

13 Cfr. ad esempio Bulsei e Mastropaolo (2011), Bri@009), Erbani (2010), Properzi (2010), Puliafito
(2010).
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straordinarie, hanno avuto conseguenze permanentiagsetto sociale e urbanistico del
territorio.

In questo quadro generale, I'atteggiamento deltdePione civile nei confronti dei
Comuni, sotto il profilo del grado di coinvolgimeng di condivisione delle scelte, & ben
esemplificato dalla risposta di Bertolaso alla iesta formale da parte di alcuni
consigliert* del capoluogo di accedere agli atti della strattemmmissariale riguardanti
I'assegnazione degli alloggi del progetto CASE —tema che ha suscitato non pochi
problemi e polemiche, tanto fra la popolazione goidra amministratori ed esponenti
politici dell'arend®. Al di la dei toni burocraticamente neutri, dalkiterd® si ricava
I'impressione che l'inclusione nei processi deniiiodell'ente locale fosse tutt'altro che

un'esigenza prioritaria per la Protezione civile:

«Nella fattispecie oggetto della richiesta di parér..] trattandosi di atti adottati
da organi dello Stato, sono applicabili esclusivatmde norme previste in materia
di accesso agli atti dalla richiamata normativa egale (legge n. 241/1990),
cosicché codesti richiedenti dovranno dimostrasidtenza di un interesse per la
tutela di situazioni giuridicamente rilevanti (a@5 della legge cit.), motivando
adeguatamente la richiesta.

Si osserva altresi che l'istanza, non potendo egseordinata ad un controllo
generalizzato dell'operato dell'amministrazionejrdandividuare specificatamente
gli atti oggetto dell'accesso indicando, quanto enagii elementi che consentano
I'individuazione dell'oggetto (v. Cons. St., sez1¥.11.2002, n. 6293).

Sotto tale profilo l'istanza formulata dalle SS..Lsiccome priva degli elementi
sopra richiamati, appare in sostanza finalizzata eadrcitare quel controllo

generalizzato dell'operato della struttura commnigks che la legge preclude.

Tale rifiuto, da cui traspariva una certa resistealfesercizio di un‘attivita di controllo
da parte delle autorita ordinarie, non manco divpcare in ambito comunale dure
critiche rivolte anche all'amministrazione attig@cusata di arrendevolezza e colpevole,
secondo alcuni consiglieri, di un'«assoluta incépati instaurare un rapporto paritetico

con le istituzioni che hanno avuto un ruolo impot¢anella ricostruzioné% Vediamo

14 gj trattava di esponenti di partiti diversi: EnriPerilli (Prc), Luigi Faccia (L'Aquila citta uniaLuigi

D'Eramo (La Destra) e Angelo Mancini (Idv).

Assegnazioni alloggi, e polemjca «ll Centro», 3 dicembre 2009,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/200902/hews/assegnazioni-alloggi-e-polemica-1.455477
6 Protocollata in uscita con n. 0070255, in data@4embre 2009.

" La frase & del consigliere D'Eramo, éssegnazione alloggart. cit.
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dunque di esplorare piu in dettaglio il modo in g@omune dell’Aquila (e soprattutto il
suo sindaco) si é rapportato con la sua potentéissontroparte governativa.

Se le durissime polemiche degli anni successivightiero far pensare che la giunta
aquilana abbia sempre costituito uno «zoccolo dudi»resistenza alla logica
commissariale esautorante gli enti locali, la eeatstata ben diversa, in quanto si e
assistito nei primi mesi ad un approccio decisamenhciliante da parte del sindaco nei
confronti del Commissario. Come vedremo nel comsloparagrafo, non solo non € mai
stato messo in discussione l'intervento di unatstastraordinaria e centralizzata, scelta
inizialmente necessaria per far fronte alla tragetie si era abbattuta sull’Abruzzo; vi e
stata anche una certa riluttanza a sollevare asiezgu molte delle decisioni piu
problematiche prese in questo periodo, e anzi faleleza a supportarle. Beninteso,
momenti di attrito non sono mancati. Essi hann® peyuardato in special modo alcuni
componenti del governo (incluso, in alcuni casknésidente del Consiglio), quasi mai la
Protezione civile. Le uniche proteste di quel pgwioda parte di Cialente, che potevano
estendersi (sempre in maniera implicita pero, eaamiamarlo in causa direttamente)
anche verso Bertolaso hanno riguardato l'utilizelbedordinanze di protezione civile, del
guale fin dai primi mesi venivano evidenziate nathe lacune. Durante un consiglio
comunale straordinario a fine luglio, il sindacorava l'assemblea a fare fronte comune
con la giunta per provocare un cambiamento nellemg@ance, «perché non e possibile
che le ordinanze piovano dall’alto, per poi rivelabagliate obbligando a ricominciare
daccapo. Dopo 112 giorni si e visto chiaramente ith&stema non funziona e va
cambiato. Il ruolo degli enti locali deve essereggiare e pill incisivo¥. Si noti
comunque che nessun tipo di lamentela é stata fatanin questo periodo, da parte
delllamministrazione attiva, su una delle prindipatiticita associate all'uso delle
ordinanze tipico di questa fase, ovvero I'ampi@mnso alla deroga anche per questioni
non legate alla strettissima emergenza ¢cfpra 8§ 11.1.3).

Nei confronti del governo in senso stretto, il sicd o altri membri della giunta hanno
dato segni di reazione molto piu frequentement@ $€iié verificato ad esempio al
momento del decreto Abruzzo, rispetto al quale edi@ ha proposto con altri
amministratori locali diverse modifiche, in parfiage per accrescerne la copertura

finanziarid®. Alla bocciatura di queste proposte, il sindacoritesciato dichiarazioni

18 Massimo Cialente, comunicato Comune, 27 luglio 2001l riferimento era in particolare ad

un‘ordinanza ritenuta fondamentale per avviarapgarazione delle abitazioni di categoria A, B, e C,
uscita il 6 giugno ma le cui linee guida eranoesfaibblicate solo il 23 luglio: con il risultato giavi
ritardi nell'inizio dei lavori dei progettisti.

19 Cfr. ad esempio Massimo Cialente, comunicato Can&rmaggio 2012.
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piccate, come |'ormai celebre «la ricostruzione sbfa col Gratta e Vinc®. A luglio,
poi, € esplosa la questione delle tasse: ovvepodtesta contro la decisione del governo
di far restituire a partire dal 2010 il 100% deaheposte sospese all'indomani del sisma.
In quell'occasione i toni di Cialente sono staésgo durissint.

Che i rapporti tra i vari livelli istituzionali nofossero affatto sereni e pienamente
collaborativi lo dimostra anche l'attacco del «@ale», quotidiano di Silvio Berlusconi,
contro il sindaco aquilano. In un articolo firma&an Marco Chiocci e apparso in data
17 giugno, la testata accusava quest'ultimo di fatey assegnare a s€ e a una trentina di
parenti una sistemazione in un residence extralsafia costd®. Al di |a della scarsa
fondatezza delle accuse (Sidoti 2010), l'uscitasst@li un simile articolo, e la sua ripresa
da parte di alcuni parlamentari del Pdl, offronohwon indizio su quanto tesi fossero i
rapporti tra 'amministrazione del capoluogo abeszze il governo centrale fin da queste
primissime settimane dopo il sisma.

Tuttavia, nella comunicazione di Cialente si noteh® una costante apertura alla
conciliazione, una tendenza a sottolineare che Igwpri che in alcuni casi egli
criticava erano comunque spalla a spalla con Idi franteggiare una drammatica
emergenza, e tutto cido che chiedeva era una maggmlaborazione. Cosi ad esempio,
guando il Presidente della Regione, il Pdl Gianhio@i, fu duramente contestato in
occasione di un suo intervento presso il consigbmunale, il sindaco non manco di

esprimere un forte dispiacere per I'episodio:

«Sono rammaricato per tutto. Credo che in questmmemto di drammatica
emergenza in cui ci troviamo, tutti insieme, a ddae fronte a una catastrofe senza
precedenti, sia importante lavorare in un climdedis e collaborativo. Comprendo
la tensione che, peraltro, prova ciascuno di najuesto momento, ma scontrarsi
non serve a nulla ed &, anzi, controproducente, & esempio, si € persa

un’occasione importante per la cittax.

Questo atteggiamento articolato e ricco di sfaat@t® non manco di mettere Cialente

in una posizione piuttosto scomoda, oggetto dicaltiaincrociati dalle varie componenti

% Ricostruzione senza soldi,  «ll Centro», 11 giugno 2009,

http://ricerca.gelocal.it/ilcentro/archivio/ilcenf?009/06/11/CX2PO_CX201.html?ref=search I
riferimento € alla copertura di molte delle spesaviste nel decreto attraverso gli introiti delbtérie,
cfr. supra 8§ 11.1.3.

Massimo Cialente, comunicato Comune, 2 luglio 2009

L'Aquila, la gente nelle tende. Il sindaco in &l «ll Giornale», 17 giugno 2009,
http://www.ilgiornale.it/news/l-aquila-gente-nellende-sindaco-villa.html.
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politiche del consiglio e motivati con ragioni ob®. A fronte delle accuse provenienti in
particolare dall'estrema sinistra, a proposito dieccessiva morbidezza (o, peggio,
compiacenza) nei confronti dell'intervento govermgtil centro-destra ha preso in piu
occasioni posizione contro i pretesi toni «sopragbe» assunti da Cialente nei confronti
dell'esecutivo. Tale posizione particolarmente sspemerge bene da un comunicato del
vice-sindaco Rigd, che offre anche un'utile sintesi delle difeseiggpte per contrastare
questa varieta di critiche. Cio su cui si insisteva quello che veniva descritto come un
approccio corretto e pragmatico da parte di Cialeaperto alla collaborazione ma non
disposto a fare sconti all'esecutivo sulle questwiali per la comunita aquilana (ad
esempio la proroga della sospensione delle tageadi per la ricostruzione, gli alloggi
per i senzatetto); si evidenziava inoltre come saleema d'azione stesse portando i suoi
frutti, dal momento che il dialogo era aperto efiprm e il Comune non mancava di
venire ascoltato.

A partire dall'autunno, la divaricazione fra il tteamento riservato dal sindaco al
governo da una parte, a Bertolaso dall'altra, @rdata sempre piu vistosa. A questo
proposito, vale la pena di sottolineare una comtienfasi sull'unita di intenti e in molti
casi di vedute con il sottosegretario, e una temalead esprimere pubblicamente
gratitudine per l'operato di quest'ultimo. Tale géencorre ad esempio a settembre, in
occasione della decisione da parte della Protezinile di integrare le CASE (di cui era
divenuta palese l'insufficienza per far fronte aifggenze abitative degli sfollati) con una
serie di moduli abitativi provvisori (MAP) da reatiare nelle frazioni. Il sindaco non ha
mancato di recepire con estrema soddisfazionetiaimoda un lato sottolineando come |l
Comune avesse proposto tale opzione da tempalttalitongratulandosi con Bertolaso,
a cui bisognava dare atto di «essersi calato inopia questa realtd% Come questa
citazione esemplifica, si nota, in questa fase, cera insistenza sulla capacita della
Protezione civile di ascoltare le istituzioni ldcaldi cooperare con e$3elnsomma, se
nella gestione non si mancava di rilevare erramprecisioni, si riconoscevano anche a
Bertolaso notevoli abilita e competenze, e la cd@adi alimentare un clima di
collaborazione talvolta faticosa, ma tendenzialménittifera.

Il contrasto con i toni assunti in certi casi nebnfronti dell'esecutivo e
particolarmente evidente in riferimento a novemticembre 2009, quando
riscoppiarono le polemiche sul pagamento delleetalss parte dei cittadini del cratere.

Cialente in quel periodo si pronuncio con estremeeziza contro un‘immediata ripresa

% Roberto Riga, comunicato Comune, 5 agosto 2009.
24 Massimo Cialente, comunicato Comune, 5 settemdd8 .2
% Massimo Cialente, comunicato Comune, 19 novembes 2
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dell'imposizione fiscale, attaccando con energiilerno tanto su questo tema quanto su
altre questioni emerse nel frattempo, in particotaydo la lentezza con cui venivano
versati nelle casse comunali i contributi per I&ssza alla popolazione e la farraginosita
della filiera Fintecna-Reluis-Cineas — cui secoiidérimo cittadino era da attribuire la
faticosita con la quale si stava avviando il preoedi ricostruzione. In questo contesto, €
significativo come Cialente considerasse (o col@sse far intendere) Bertolaso dalla sua
parte, talvolta addirittura inerme e indispettitopari degli enti locali per la scarsita di
risorse rese disponibili dal Ministero dellEconeffii In proposito vale la pena di
riportare un appello alla mobilitazione generalwlto da Cialente alla cittadinanza e alle
istituzioni del territorio, contro la reintroduzierdella tassazione a decorrere dall'inizio

dell'anno successivo:

«Conosco perfettamente, e apprezzo, gli sforzi th€ommissario Guido
Bertolaso sta conducendo, insieme con il sottosagoeletta, per assicurare ai
cittadini del cratere giustizia e un trattamentaalg a quello di altri italiani che
hanno conosciuto tragedie simili. So che lo staerddo con sincerita, affetto e
passione, anche perché, e lo ha affermato piu,viblterremoto dell’Aquila € la
tragedia piu grave che ha colpito il nostro Paesgi mltimi 100 anni. Temo pero,
sperando vivamente di sbagliare, che anch’egliistiantrando le stesse difficolta e
le stesse contraddizioni governative che, in basatiaie acquisite anche alcune ore
fa, non vedono ancora alcuna rassicurazione chsfatzi di Bertolaso e di parte
del Governo, nonché la nostra mobilitazione, passarere buon esito. Per questo
invito ad una mobilitazione generale che non abtasattere e connotazioni

politiche, ma sia piuttosto una battaglia civileifesa dei nostri diritti%s.

Bertolaso é descritto qui come un vero e proprimgagno di lotta, contro un governo
tacciato di inefficienza e scarsa sensibilita pegituazione aquilana.

In definitiva, quindi, non e facile interpretaratteggiamento mantenuto nel 2009 dalla
giunta, e in particolare dal sindaco, di frontdialli istituzionali superiori con cui in
guei mesi essa ha dovuto fare i conti. Siamo irsgmea di un Primo cittadino dal
comportamento ambiguo, non del tutto classificabéecome arrendevole e sottomesso,
né come intransigente e fermo. Un amministratore inhalcuni casi non ha esitato ad

alzare la voce anche con toni molto duri, ma clomanostante non ha mai protestato

% Massimo Cialente, comunicato Comune, 7 dicembf920
27 Massimo Cialente, comunicato Comune, 9 dicembf920
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contro alcune criticita pur molto rilevanti, norcaso in genere proprio quelle in cui era
innegabile il coinvolgimento della Protezione @vila militarizzazione delle tendopdli

la scarsa considerazione del ruolo degli enti lp¢attuazione del progetto CASE (su
guest'ultimo punto, cfinfra).

Spiegare i motivi di tale atteggiamento ambivalemta é facile. Il sindaco sembrava
capace di contestare duramente il governo e pdiyexissima distanza, esprimere
vicinanza pressoché incondizionata con un funzion&ertolaso, che di quel governo
era un potente braccio operativo. E probabilmeoteetto interpretare la posizione di
Cialente in questa fase come il frutto di una aagvole volonta di sostanziale
cooperazione, interrotta perd su alcune questia@nti a proposito delle quali il sindaco
inevitabilmente si trovava a dissentire con Romaparticolar modo il problema della
fiscalita. Al tempo stesso, una serie di consideraalteriori meritano di essere fatte.

Interessante e ad esempio l'influenza presumibiienesercitata da fattori di tipo
politico-elettorale. L'impressione e che il sindadubia cercato di mantenere in questa
fase due facce, quella di lotta e quella di govepanendosi da un lato come figura
cooperativa e pienamente integrata nel concertdi @dtpri istituzionali coinvolti,
dall'altra come un rappresentante del territoriggiado di marciare in prima fila con i
suoi concittadini quando necessario. A questo mib@oMattia Fonzi, membro del
comitato cittadino «3,32» ha significativamenteeafiato: «L'amministrazione comunale
ha fatto I'esatto opposto di quello che avrebbeutiovare. Avrebbe dovuto cercare di
tranquillizzare la popolazione, in modo respongglalfare il muso duro nei confronti del
governo, per ricevere i finanziamenti. Invece siginocchiata di fronte al governo e ha
fatto la rivoluzionaria con i cittadini; e in quake modo é stata ripagata, dal momento che
ha vinto le elezion®. Secondo lintervistato, dunque, l'intransigenz&idlente, anche
guando si € manifestata, sarebbe stata dovuta @raamso calcolo politico piu che a
sincere divergenze di vedute sulla gestione emergien

Altro elemento da tenere in considerazione, safstp aspetto, € la popolarita di cui
nei primi mesi ha goduto il duo Berlusconi-Bertolag stata Anna Colasacco, autrice di
un blog «controcorrent&molto seguito nei mesi a cavallo del terremotsptolineare
in un‘intervista® che uno scontro aperto e pit radicale avrebbe paivgre conseguenze
negative per il sindaco dal punto di vista del ens®.

Non si esclude affatto, ovviamente, la possibitiiauna sincera ammirazione del

2 Cfr. supra § 11.1.2.

2 Mattia Fonzi, intervista, cit.

30 «Miss Kappa», connotato a sinistra. ®@ftp://miskappa.blogspot.it
31 Anna Colasacco, intervista con l'autore, 4 giugeb2.
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Primo cittadino per il Capo della Protezione @viDel resto, questa traspare con una
certa frequenza dalle parole del sindaco, in gagbgdo. Oltre a quelli gia citati, si pensi
ad esempio al comunicato emesso da Cialente atsadpll'iscrizione di Bertolaso nel

registro degli indagati della Procura di Firenzs, febbraio 2010:

«Ribadendo I'assoluto rispetto e la totale fiduwga confronti della magistratura
— lo stesso rispetto e la stessa fiducia che Bestolha dichiarato di avere —
ribadisco la mia profonda amicizia e soprattuttstlena pitu convinta nei confronti
del Capo della Protezione Civile nazionale. Con Iai questi lunghissimi e
drammatici 10 mesi dal terremoto di aprile, ho ¢aisd momenti di
collaborazione, di confronto duro ma proficuo etrgsivo, di solidarieta profonda.
Tutti elementi che mi portano a definire Bertolagma persona onesta, dedita
pienamente al suo difficile lavoro, consapevoldadeklicatezza dei ruoli che é
stato chiamato a ricoprire e ben conscio dellé fegponsabilitd che ha. Del resto,
la rettitudine delluomo mi viene confermata dattdache, con grande senso
istituzionale, ha deciso di rimettere i suoi inchrinelle mani del Presidente del
Consiglio dei Ministri, nonostante le forti respabsita e i gravosi compiti che ha
il Capo della Protezione Civile. Spero che sia mess condizione di poter
dimostrare al pit presto la sua posizione, combadutorrettamente chiesté»

Tale linguaggio quasi affettuoso é spiegabile osoft profilo psicologico, anche con |l
senso di impotenza che deve aver provato ogni aistratore dei Comuni coinvolti dal
sisma, di fronte a quella tragedia immane. Esstta en descritta da un funzionario
prefettizio, messo a capo di uno dei Centri Oparafiisti creati sul territorio dopo la
scossa (cfrsupra, § 11.1.2), che a un dibattito presso l'univerditiiss*® ha parlato di
amministratori inevitabilmente spaesati di fronilénapari sfida di gestire una situazione
simile, e non poco sollevati dall'arrivo di un ®mgto tangibile da parte dei livelli
istituzionali superiori. Cio deve essere valso, zeemubbio, anche per il sindaco
dell’Aquila, in un periodo in cui l'intervento stsg, pur non privo delle criticita e delle
insufficienze che abbiamo gia individuato, certateaenstato palpabile, specie nella fase
della primissima emergenza. Questo stato di cose deger contribuito a creare quel
sentimento di vicinanza di Cialente nei confronti Bertolaso. Secondo i critici di

Cialente, questi avrebbe tenuto, piuttosto, unggtéemento di subordinazioneerso

32 Comunicato Comune, 10 febbraio 2010.
% In data 14 maggio 2012. Il funzionario, dott. Emele D'Amico, & attualmente collaboratore del
Prefetto Giovanna Maria lurato.
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Bertolasd”.

Inoltre, se I'amministrazione comunale ha mostnaéb complesso per una certa
passivita (in buona parte forzata) di fronte alsgwdelle scelte compiute dopo il sisma,
su alcune fondamentali questioni essa ha pero tgiona ruolo rilevante, seppur
subalterno. Il tanto contestato piano CASE ad eggnope pur e stato il frutto di un'idea
governativa ed e stato indubbiamente imposto Halld territorio, ha visto una fase di
contrattazione tra governo e Comune, che non éopdivresponsabilita per quanto
riguarda in particolare le scelte di localizzaziobe stesso decreto Abruzzo prevedeva si
che su quest'ultima avesse l'ultima parola il Cossario delegato, ma «sentiti i sindaci
dei comuni interessaff» A scrivere sull'argomento & stato in special mddprof.
Antonello Ciccozzi, antropologo dell’'Universita Kd&uila, autore dell'articoloLa
necessita e la scelta: allocazioni scriteriate eatdgie di shock economy dietro il
progetto C.A.S.E% Nel testo si sottolinea come lipotesi inizialiteerproposta dal
governo consistesse in una singola new town, dastagere accanto all’Aquila.
Un'opzione cui il Comune si oppose duramente, vdaolen essa una sorta di implicita
rinuncia alla ricostruzione. La proposta dell'eldeale fu quindi di scomporre la new
town in diversi insediamenti, che perd sono stadilizzati in maniera completamente
avulsa dal centro urbano principale e da quelklraircostanti, e non sono stati in alcun
modo integrati nelle periferie degli agglomeratisemti. Una scelta, come ha spiegato
dettagliatamente Ciccozzi in un'intervista constive’’, a suo avviso volta a mantenere
i preesistenti equilibri urbanistici contrattatierpcui si preservano i terreni peri-urbani
dall'esproprio. Cosi, secondo il docente, da ua ilagoverno nazionale ha imposto al
territorio una tipologia insediativa in gran pamedatta, in nome di una logica daock
economy? secondo cui costruire il nuovo & meglio che riegg il vecchio; dall'altro il
Comune ha stabilito la ripartizione di tali edifigil'interno del territorio, imponendo i
costi paesaggistici all'area rurale per veniremicpagli interessi delle lobby locali.

Il sindaco Cialente, intervistato in proposito, galato di «ruolo marginale» dell'ente

locale: «lo ho ridotto il danno. La scelta & statalla di non fare la new town [unica]; cio

3 Costituiscono indizi in questo senso, al di & iefuaggio della comunicazione politica sindacale,
episodi come la nomina da parte di Cialente delii#etto Sauro Turroni a superconsulente comunale
per la ricostruzione: essa € infatti avvenuta ettrso procedure che hanno suscitato polemicheasenz
consultazione del consiglio comunale e, per amomngsistessa del Primo cittadino, su diretto
suggerimento della Protezione civile. Per unartestianza che afferma I'esistenza di un filo dirétio
sindaco e Dipartimento, cfRicostruzione: Turroni al centro delle polemiché\bruzzo240reTv», 21

agosto 2009, http://www.abruzzo24ore.tv/news/Ricostruzione-Tui+al-centro-delle-
polemiche/12364.htm
% Art. 2, co. 4.

36
37

Pubblicato sul sithttp://www.collettivo99.orgnonché in Puliafito (2010).
Antonello Ciccozzi, intervista con l'autore, 31gga 2012.
¥ Klein (2007).
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avrebbe voluto dire prendere tutti i cittadini goddarli in questa nuova citta, e sarebbe
stato laceranté® Sembra comunque assodato che il ruolo del Corustato tutt'altro
che insignificante, almeno per quanto riguardadelta definitiva delle aree; essa e
avvenuta sulla base di una relazione dei tecnichur@l®, e una comunicaziofie
trasmessa dal sindaco al Commissario delegatoniaggio, documenta la «positiva
valutazione» da parte dell'ente della distribuzidegli insediamenti poi messa in atto.

Tali localizzazioni pero, sradicando completamemgi inquilini delle nuove
costruzioni dal loro ambiente e dalle loro comunitaiferimento, hanno pero prodotto
una grave dispersione soci&leuna conseguenza disgregante di cui & in defmiteito
attribuire all'amministrazione cittadina una patédia responsabilitd

Insomma, la relazione fra sindaco e Protezionel€iv nei primi mesi qualcosa di
piu complesso che un totale appiattimento del prgulke volonta della seconda, ed e
forse meglio descrivibile (almeno per alcuni aspatbme una sinergia, seppur con
rapporti di forza molto squilibrati. In seguito &@ate avrebbe teso a non enfatizzare
guesto tipo di relazioni (cfinfra). Eppure esse non sono state del tutto rinnegate d
sindaco: a questo proposito, vale la pena di /peril giudizio ex-post fornitoci a giugno
da questultimo sul periodo della Protezione CivlBAquila*®. Il Primo cittadino ha
parlato di «esperienza complessivamente positigasi considera che avevamo quasi
80.000 sfollati». Beninteso, non ha taciuto alcariicita, come la poca democrazia in
alcuni casi vigente nei campi: «ll divieto di faaesemblee nelle tendopoli & stato un fatto
secondo me grave», ma e significativo che abbiaitéeera sottolineare: «Fra il
Commissario [Chiodi] e Bertolaso, preferisco Beasal. I| Comune aveva un ruolo
maggiore con la Protezione Civile, alla fine, cba ta struttura attuale».

A fronte dell'approccio adottato dall'amministragaattiva, come possiamo descrivere
il comportamento del consiglio comunale e la suazitne al commissariamento, in
guesta prima fase? L'assemblea cittadina e statgitio che piu ha fatto le spese della
governance emergenziale messa in piedi nell'aquiltanto in questa fase quanto in
guella successiva all'uscita di scena della Protezicivile. Cio €& particolarmente

evidente proprio per quanto riguarda il piano CA&Ecui procedura di approvazione

39 Massimo Cialente, intervista con l'autore, 27 ging012.

0" Mantini (2010).

“1 Protocollata in entrata con numero 0009792.

2 Aggravata dalla mancanza di aree di aggregazionile nelle new town e sottolineata da tutti gli
attori della societa civile intervistati, in padlare Mattia Fonzi, Anna Colasacco e Antonello Gaz.
Sul tema, inoltre, cfr. tra gli altri Frisch (2008Bulsei e Mastropaolo (2011).

Giorgio De Matteis, che ha sfidato Cialente albeemti elezioni amministrative (cfinfra, § I11.4),
nell'intervista rilasciata a chi scrive (19 giug2@l2) ha sostenuto che difficilmente il governoeire
potuto imporre il piano CASE, se il sindaco si fospposto in maniera intransigente.

Massimo Cialente, intervista cit.
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prevista dal decreto Abruzzo (art. 2) estromisalto¢nte il consiglio, in deroga alle
procedure vigenti. Di fronte a questo stato di cteeisposta dei rappresentanti aquilani
fu varia e complessa, e molto dipese (com'era alatuaspettarsi) dall'appartenenza
politica.

Per capire l'atteggiamento dei vari schieramepgm® fondamentale tenere presente il
contesto del 2009, con particolare riferimentamplhione pubblica. Come gia accennato,
Guido Bertolaso ha goduto nell'aquilano, almencoo fallo scoppio degli scandali
giudiziari che I'hanno coinvolto, di un supportaresiamente diffuss. Di fronte a
guesto stato di cose, per i rappresentanti deidiiti criticare le mosse del governo non
era facile. Enzo Lombardi, consigliere di Forzdidta presidente della Commissione
Garanzia e Controllo, ha parlatali una generale approvazione delle scelte govemati
da parte del consiglio comunale, sinistra incli&a. diversificato il quadro tracciato da
Enrico Perilli (consigliere di Rifondazione comuig’, secondo cui comunque gli unici
in consiglio ad aver denunciato fin dall'inizio skeemizzazione dell'approccio
emergenziale messo in atto da Bertolaso sono alatini consiglieri della sinistra
radicale. L'area piu conservatrice avrebbe inveiemgmente appoggiato la gestione
governativa: il che emerge peraltro anche dallelpatell'assessore Di Stefano, il quale a
maggio accusava il centro destra (a tutti i livdlligoverno) di totale sudditanza verso il
Premier: «Non si e levata una sola voce per difentdédquila da parte della destra, che
evidentemente non poteva contraddire sua onnipat&iio Berlusconi. Come, del
resto, la destra non prese alcuna posizione qudrftl@mier voleva seppellire la citta
sotto la scellerata “New Town*% il Pd e il grosso degli altri gruppi, dal cantrd,
secondo Perilli sarebbero rimasti in una sortalidiBo», stretti tra I'oggettiva difficolta
di attaccare «San Guido» e la riluttanza a sartoiy@po esplicitamente i successi del
governo.

La lettura dei comunicati di quei mesi, comunquestituisce complessivamente
unimmagine piu sfaccettata, con una corrispondeneao precisa fra appartenenza
politica e giudizio sullamministrazione dellemenga all'’Aquila. Bisogna del resto
considerare il panorama particolarmente frastaglidel consiglio comunale del
capoluogo, popolato da diversi gruppi privi di dalitita politica precisa («gruppi che
sono di destra quando vince il centro destra eimistea quando vince il centro

Tale aspetto € stato confermato spontaneamenteirdarosi intervistati, come Mattia Fonzi o Enrico
Perilli (consigliere comunale dell'aquila, capograpdi Rifondazione comunista, intervistato in data
luglio 2012).

Enzo Lombardi, intervista con l'autore, 19 giu@@d 2.

Enrico Perilli, intervista cit.

Di Stefano, comunicato, 20 maggio 2009.
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sinistra’®). Anche il centrodestra in cittd & tradizionalneemit frammentato che a
livello nazionale: nel consiglio dellAquila, finalle ultime elezioni, il Pdl non € mai
nato, permanendo la divisione fra Forza Italiale#lza Nazionale.

Cosi, se (conformemente a quanto sottolineatowkirttervistati sopra citati) non vi e
tra i comunicati a nostra disposizione pressocleinalintervento critico verso la
Protezione Civile da parte di consiglieri del Pdl,oFAn, € emerso pero ben presto un
fronte piu intransigente, che gia nei primissimisindopo il sisma é apparso decisamente
piu «bellicoso» dell'amministrazione attiva. Seudaato, il Presidente Benedetti lodava
I'attenzione dedicata all'Aquila dal governo, «gete e operativa e non solo formale e
istituzionales®, fin da maggio sono emerse osservazioni criticleso/ la mancanza di
chiarezza nella definizione delle competenze dgisaggetti coinvolfi* — un rilievo che
lasciava trasparire un precoce timore di esclusione

Le tensioni provocate dal decreto Abruzzo, perakano sfociate in critiche spesso
trasversali. Una delibera consiliare votata allhimita del 4 maggio, che pur,
pronunciando enfatici ringraziamenti al governo,n bdescrive l'ambiguita degli
atteggiamenti anche in sede assembleare, protestanainque con forza contro
l'incertezza di una reale copertura per tutte kesepdi ricostruzione, in particolare per
quanto riguarda le seconde c&sblegli stessi giorni, dure accuse di inefficieezscarsa
trasparenza arrivavano da parte di consiglieriraffee ad aree spesso diversissime fra
loro. E il caso del comunicato firmato, fra gliraltda Enrico Perilli (Rifondazione
comunista) e Luigi D'Eramo (La Destra), in cui sigativamente Bertolaso e Cialente
venivano definiti «un’accoppiata che sta provocandos e incertezze», nella quale «il
primo riesce a convincere il sindaco sempre e comes’. Fin da queste prime
settimane, dunque, il sindaco e stato accusato agé agli stesso un contributo
all'esclusione del consiglio comunale, sancitavallbh governativo da una colpevole
noncuranza nei confronti degli enti locali nel larsieme. Approfondiremo in seguito
gueste dinamiche interne all'ente (afifra, cap. IV), che comunque vanno tenute
presenti fin d'ora. Nei mesi della Protezione @iyviinfatti, le poche reazioni contro
guest'ultima che si sono registrate da parte digigadel consiglio aquilano sono state in
genere inscindibili dal citato atteggiamento catieei confronti del Primo Cittadino. Tale
osservazione trova riscontro ad esempio nell'stidi Roberto Tinari (Democrazia
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Enrico Perilli, intervista cit.

Parole del presidente del consiglio comunale CRepedetti, cfr. comunicato Comune del 22 aprile
20009.

Roberto Tinari (consigliere Dca), comunicato Comuhmaggio 2009.

Delibera c.c. del 4 maggio 2009.

Comunicato Comune, 18 maggio 2009.
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Cristiana per le Autonomie), che ad agosto accusasiadaco e la sua maggioranza di
passivita di fronte alle scelte della Protezionélej con riferimento — fra le altre cose —
proprio alle gia discusse localizzazioni del pia@ASE™. Il fatto che il partito di
riferimento di Tinari fosse uno dei fondatori delg®lo della Liberta, permette di capire
che l'atteggiamento dei consiglieri in questa fasa puo essere letta sempre e solo
secondo la lente della loro appartenenza poliid¢gacchi sono arrivati anche da altre
forze moderate. Maurizio Leopardi, capogruppo Udc consiglio, si scagliava a
settembre contro limpostazione data alla gestidied'emergenzd. Secondo Iui
l'intervento della protezione civile, oltre a spagd gli enti locali di qualunque ruolo
(«Questi uomini dalla ormai nota maglietta blu laeddal tricolore da angeli custodi
sono diventati sempre piu tutori rigidi, sono mese dipendiamo dalle loro scelte. Non
ci hanno dato la possibilita di condividere pertt@nvolti emozionalmente”»), soffriva
anche di una grave disorganizzazione. Il consiglisottolineava come, a causa di
un'inaccurata verifica delle reali esigenze abitgtile CASE previste inizialmente si
fossero rivelate «improvvisamente» insufficienichredendo I'edificazione di ulteriori
Moduli Abitativi Provvisori rispetto al previsto;eh frattempo, la confusione e i ritardi
nell'emanazione di ordinanze e linee guida contemisposizioni normative essenziali
avevano gravemente rallentato I'avvio della ricastne. Leopardi denunciava anche la
scarsa iniziativa della giunta, la cui recente peta di un governo di larghe intese veniva
vista come un tentativo di «sanatoria» per quelia giudicava una cattiva gestione
propria dei primi cinque mesi successivi al sisma.

Insomma, di fronte allo shock di un intervento egeerziale che lo spogliava di buona
parte delle sue prerogative, il consiglio non etostdel tutto passivo, e alcune
manifestazioni di aperto dissenso sulla praticalla seoria del modello Bertolaso si sono
verificate. Tuttavia, si e trattato di reazioni qaessivamente rare, frammentarie e poco
coordinate. In particolare, si é registrata, seggrrragioni diverse, la mancanza di una
protesta decisa e compatta da parte dei gruppi ioragente consistenti e afferenti ai
partiti piu importanti su scala nazionale. La cottgzza € peraltro spesso mancata anche
in occasione dei momenti di massimo scontro cogoWerno centrale, come sulla
guestione delle tasse, a dicembre. In occasionendconsiglio tenutosi in segno di
protesta nella piazza del vecchio Municipio, un sigiere come Enrico Verini

(Liberaldemocratici) parlava di manifestazione gridi senso, dal momento che «il

> Roberto Tinari, comunicato Comune 19 agosto 2009.
® Maurizio Leopardi, comunicato Comune, 2 settenfi@9.
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governo rispettera gli impegrfy ed Enzo Lombardi (FI) accusava il sindaco di vole

semplicemente strumentalizzare «il dolore di tafti»

2. | rapporti istituzionali nel periodo della «gomance mista»

La struttura commissariale € cambiata all'inizib 2.0, quando i poteri straordinari
sono passati in capo al Presidente della RegioarnChiodi. Si apriva cosi una fase di
grande ambiguita nei rapporti tra Comune e ammaugine straordinaria, che assumeva
un assetto molto meno estraneo alle autorita @aeaii che in precedenza: in particolare,
spiccava l'inclusione nella struttura del sindaebahpoluogo. Da un lato, la distanza in
termini di riferimenti partitici tra Commissariovicecommissario lasciava presagire che i
rapporti non sarebbero stati facili; dall'altrgno previsione era resa piu complessa dal
fatto che le distinzioni fra livelli si facevano me definite, con una maggiore
sovrapposizione (addirittura nei singoli amminisirg di ruoli straordinari ed ordinari, a
investitura burocratica e politica. Prima di espternel dettaglio come si sono declinati
qguesti rapporti, conviene pero esaminare il congmoento di Chiodi nei mesi
dell'immediata emergenza, per mettere bene a fleosoa figura e il suo orientamento

politico e amministrativo nella vicenda del posrsa.

2.1. La Regione Abruzzo e il suo Presidente nedl'8ertolaso»

Nel corso del 2009, la giunta regionale fece regjist un supporto pressoché
incondizionato all'operato del governo. A diecirgiadal sisma, Chiodi mostrava di aver
pienamente sposato la logica di quello che sardblanuto il piano CASE, affermando
in conferenza stampa: «Di certo non costruiremsolée baracche che sono state fatte
negli anni precedenti, né abbiamo intenzione direffcontainers alla popolazior&»
Pochi giorni dopo, l'assessore Daniela Stati lodattivita della Protezione Civile e
dichiarava che la politica regionale doveva meiteas$ servizio del Dipartimento». Una
frase che, seppur formulata nel contesto dell'®stremergenza, in cui nessuno nega che
la macchina dei soccorsi abbia funzionato con a&ffec e solerzia, sintetizza comunque
l'atteggiamento certamente non critico mantenutaarde tutto il 2009 dall'esecutivo
regionale verso la gestione di Bertolaso.

* L'urlo di Cialente tra le macerie: «Sulle tassepwgni disattesi» «Il Centro», 10 dicembre 2009,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2009/1@/hews/I-urlo-di-cialente-tra-le-macerie-sulles@as
impegni-disattesi-1.4555143

> Ibidem

% Servizio stampa Regione AbruzA@rremoto: Chiodi, non costruiremo baracche e covees 16 aprile
20009.
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In confronto agli enti locali, I'esecutivo regioeai € mostrato estremamente «tenero»
anche verso il decreto Abruzzo. Poco prima del \aebprovvedimento, il Presidente
parlava di «comportamento ineccepibile, esemplamapestivo» del governo nella fase
di preparazione del documento, con un'ottima colakione tra i due livelli istituzionali:
«Tutte le indicazioni che come Regione Abruzzo afvn presentato al governo sono
state accolte e in molti casi miglioraté»Dopo l'adozione del d.l., a fronte delle
osservazioni negative copiosamente formulate dadlilocali, anche dalla Regione non
potevano non essere indicati alcuni punti debolynecomunicato in proposito, che
parlava di «aspetti che possono e devono esset®maitp, suonava come un'implicita,
velata critica all'operato dell'esecutivo cenffhl& perd interessante notare come, su un
argomento chiave nelle polemiche sul decreto coaedpertura finanziaria per la
ricostruzione delle seconde case danneggiate, (3@nadi abbia poi provato a sminuire
la rilevanza della legge, probabilmente una votimpreso che i margini per modifiche
sensibili al testo di legge su tale punto appawvaruttosto stretti. Poco prima della
conversione del d.l., infatti, dichiarava: «ll Rdeste del Consiglio ha assicurato che
finanziera al cento per cento la ricostruzioneedsktconde case. Noi preferiremmo che
guesto finanziamento siaif] inserito nel decreto, ma fondamentalmente —i & dello
strumento normativo — ci interessa che sia risfzetta volonta politica espressa da
Berlusconi$®. Verso tale volonta politica si esprimeva peralti@le fiduci&®.

Si evidenzia insomma in questa fase una paleseneadda parte della regione e del
suo vertice politico, ad assecondare le scelte rgatige in ogni modo, mascherando i
punti dolenti ed enfatizzando il piu possibile iceesssi. Rarissimi sono stati i casi di
distonia tra i due esecutivi. Il tema forse piulpgematico da questo punto di vista & stato
guello della restituzione delle tasse, su cui anChedi, al pari di altri attori come
Cialente e lo stesso Bertolaso, si € impegnatdcimacasi in estenuanti trattative con il

Ministero dell'Economi&. Anche su questo aspetto, comunque, i toni dedifR¥ate sono

9 Servizio stampa Regione AbruzA@rremoto: Chiodi, comportamento governo esemp3eaprile

2009.

Servizio stampa Regione AbruzZ@rremoto: Chiodi lavora a emendamenti sul degrétmaggio

2009.

Decreto sisma, la minaccia di Cialente: «Modifichgbito, altrimenti ci arrabbiamasxIl Centro», 10
giugno 2009, http://ilcentro.gelocal.it/regione/2009/06/10/nedetreto-sisma-la-minaccia-di-cialente-
modifiche-altrimenti-ci-arrabbiamo-1.4548089

Servizio stampa Regione Abruzz®erremoto: Chiodi invita gli aquilani a fidarsi dejoverng 16
giugno 2009. Tale fiducia si sarebbe poi rivelatl nposta: ad oggi, la riparazione delle secormec
continua ad essere un nodo aperto e oggetto defeomtrapposizioni. Cfl.egge sulla ricostruzione, ci
sono delle modifiche «ll Centro», 20 luglio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/20hews/legge-sulla-ricostruzione-ci-sono-delle-
modifiche-1.5433511

Servizio stampa Regione Abruzd@sse: Chiodi smentisce testo decreto Milleprorodi@edicembre
2009.
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stati sempre estremamente concilianti, volti a mdare un'assoluta fiducia verso
I'esecutivo. Vale la pena di sottolineare, in gafare, un comunicato della Regione in
cui si difendeva appieno anche la modalita adottatagoverno per gestire la questione,
ovvero di concedere continue proroghe tramite @mize di protezione civile. Un
meccanismo che come si e visto (dfuprg e stato percepito come particolarmente
opprimente da parte di molti amministratori e cite locali. Secondo Chiodi, invece,
«non e assolutamente plausibile che una sospenpeEman periodo lungo, magari di
anni, possa avvenire con legge dello Stato. Solmavarso diversi provvedimenti
successivi potra essere prorogata la scadenzarehe di sospensione del pagamento
dei tributi, verificando se ne sussistono ancoraptta in volta, tutti i presupposfi$: Un
intervento, quest'ultimo, particolarmente utile fimi del nostro lavoro, perché lascia
trasparire un certo orientamento verso quall@ernancesecondo alcuni troppo
frammentaria e disarticolata che, oltre ad aveattenizzato molti degli interventi della
Protezione civile, avrebbe costituito uno dei graachi di scontro della fase successiva.

Veniamo a questo punto al periodo di preparaziaglepdssaggio delle redini della
governance da Bertolaso a Chiodi. Un'analisi detiemunicazione politica del futuro
nuovo Commissario, in queste settimane, fornisak spunti per comprendere la
concezione di gestione dellemergenza e dellatricmsne che si andava delineando; e
per studiare poi anche alla luce di tale quadrdif@amiche che effettivamente si sono
verificate.

A inizio novembre, all'Aquila, si teneva un convegsulla «governance della
ricostruzione», al termine del quale il Presidesiteetizzava la sua visione per il periodo
che si stava aprendo. Le sue parole in quell'oooadioccarono diversi punti rilevanti ai
fini del nostro lavoro, dal rapporto tra istituzidocali e centrali, al bilanciamento fra

poteri ordinari e straordinari. Tra le altre coShjodi affermava:

«Ci sara un Commissario per la ricostruzione naflesona del Presidente della
Regione, ma un ruolo cruciale dovra averlo anclsnidlaco dell'’Aquila, cui spetta
il ruolo di vicecommissario. Il Primo cittadino nalovra pero operare seguendo le
procedure ordinarie, altrimenti tutti gli sforziraano vanificati. Tra queste due
figure, che magari esalteranno il gossip politicdb,dovra essere confronto e

condivisione$®.

% Servizio stampa Regione Abruz&nspensione tributi: Chiodi rassicurato da govesnagproroga 20

luglio 2009.
Servizio stampa Regione Abruzd@rremoto: Chiodi, € ora della governance delle petenze7
novembre 2009.
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Dopo aver sottolineato il fondamentale ruolo asaggmlla STM affidata a Gaetano
Fontana, in particolare per la fase istruttoria pleigetti e per la loro esecuzione, e in
generale per il controllo e il monitoraggio, Chioparlava della nascente struttura

commissariale come di qualcosa di

«necessario, fondamentale, perché non si possogrdee miliardi per una
ricostruzione non pianificata da una Cabina diaegi..] Finora abbiamo fatto
come i latini, che quando c'era una guerra sciogtie il Senato e davano poteri ai
Consoli. Poi, pero, finita 'emergenza tutto tomala normalita. Nel nostro caso
c'e da chiedersi: quando finira I'emergenza? Lgdawn fissa una data. Ma gia nel
mese di settembre io prevedevo di restituire agti Bcali un proprio ruolo che
avrebbe significato quel salto di qualita per prapa ai processi di rinascita ed
organizzare la ripresa. Salto che finora non &éosf...] Bisogna fare un passo
avanti: trasformare i poteri emergenziali in pot&raordinari, perché quello che
stiamo affrontando e qualcosa di grande, di stimartb appunto. Servono
procedure snelle e veloci e percorsi condivisi dan societa civile, con
I'imprenditoria, con lintellighenziasic] locale. Tutto con l'unico obiettivo di far

ripartire la cittd, il suo tessuto economico, stec@culturale, la sua comunifd»

Al di la del linguaggio celebrativo, si nota quitttula complessita di un modello
attraversato da tensioni interne di tipo politicotgmzialmente dirompenti, che mirava
esplicitamente a collocarsi in un «limbo» fra |'egemza vera, totale, e la normalita —
sembra essere questo il senso della distinzione, pan traballante, fra poteri
«emergenziali» e «straordinari». In vista di uradst'emergenza che, secondo una prassi
ben affermata in Italia (cfisuprg cap. I) sembrava verosimilmente destinato adresse
prolungato, e di cui comunque non si vedeva peroinento la fine, il miglior passo che
si potesse fare era affidare 'amministrazioneostiiaaria al territorio e agli enti locali.

In altre occasioni, peraltro, Chiodi non andavapp@ per il sottile, e parlava
semplicemente di «passaggio definitivo dalla faseergenziale a quella della
ricostruzione®’. Una transizione che andava immaginata come dadiviin nuovo corso,
aperto all'innovazione, alla collaborazione eralllisione; era questo, ad esempio, uno

dei punti piu enfatizzati al momento della preseiatae ai sindaci del cratere delle

66 H
Ibidem

7 Servizio stampa Regione AbruzRicostruzione: Chiodi ai sindaci, ecco la Struttdiecnica di
Missione,18 novembre 2009.
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«Linee di indirizzo strategico per la ricostruzionein «nuovo concetto di governance
che presuppone un nuovo ruolo di tutti i soggethlgici e privati»®.

Significativamente, pero, altri interventi del Rdemte abruzzese evidenziavano
aspetti diversi, la cui armonizzazione con quelbprs. segnalati non era affatto
automatica. In particolare, un'inevitabile ambigudi creava per il duplice ruolo dei
vertici della struttura, al tempo stesso commisggvernativi e rappresentanti delle
istanze del territorio. Tale ambivalenza era specepita da subito, come evidenziato

esplicitamente dal successore di Bertolaso nenpdel trasferimento di consegne:

«La ricostruzione fa ancora capo al Governo nateone e il sindaco
dellAquila, Massimo Cialente, & bene precisareamsi Commissario e
vicecommissario governativi per la ricostruzioneacdquesto per chiarire che la
ricostruzione non e passata dal Governo alla Regipn] ma che il Governo é
ancora presente tramite le due figure governatieé @ommissario e del
vicecommissario e questo sta a significare che tgusguazione assume una

straordinarieta tale che investe l'intero Pa&se»

Si preannunciava dunque una fase di non facileagestcon una parziale devoluzione
al territorio dell'amministrazione del post-terrdmama in cui la natura dei rapporti fra i
vari livelli istituzionali — e lo spazio reale gaduda ciascuno di essi — appariva tutt'altro
che definita, e sarebbe dipesa verosimilmente destmuni di prassi, piu che di
definizione a priori. Nellgolicy arenanon sembrava ancora essere cosi chiaro, cioé, se
l'investitura a commissari dei due amministratobruzzesi avrebbe -effettivamente
prodotto un passaggio delle redini alle istituzitmuali o se si sarebbe piuttosto rivelata
una sorta di cooptazione nel livello governativatcale di queste figure, con scarsi
cambiamenti rispetto al passato dal punto di viHinclusione nella governance dei
poteri pubblici rappresentativi dell'area terrentmta

L'ambivalenza riguardava fin da subito anche i#lliv di straordinarieta che avrebbe
caratterizzato la nuova fase, con particolare rigmial rispetto dell'ordinamento vigente.
Come si € visto (cfisuprg § 11.2.1), il nuovo Commissario era stato formaliteedotato
dei poteri e delle deroghe gia previsti per il pdd precedente. Non era pero cosi chiaro

che uso ne avrebbe fatto. A fronte della gia citeteessita, espressa da Chiodi, di andare

% Servizio stampa Regione Abruz®icostruzione: Chiodi presenta le linee di indidztrategico15
gennaio 2010.

° Servizio stampa Regione AbruzRicostruzione: Chiodi, da oggi io Commissario divgmo,1
febbraio 2010.
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oltre gli strumenti ordinari (cfrsuprg, a fine gennaio lo stesso esprimeva una visione

apparentemente diversa:

«ll percorso che mi vedra impegnato in prima limeaveste di Commissario
delegato per la ricostruzione e lungo: sara ungesocdifficile poiché non potra

essere supportato dalle importanti deroghe prajsiia fase dell'emergenzd»

Insomma, la governance che stava prendendo ilevian la quale si sarebbe dovuto
far fronte ai problemi ancora immensi di un temdomartoriato, appariva fin da
principio costruita su un'indeterminatezza concet@esia i suoi uomini che i suoi
strumenti. Tale ambiguita poteva essere vistaratatamente come una grande risorsa o
come un vizio di fondo. In ogni caso, il modellaaibne per i mesi futuri rimaneva tutto
da definire, e la partita dei bilanciamenti e dgiporti fra i vari attori coinvolti era ancora

piu che aperta.

2.2. La stagione dei difficili equilibri

Il presente paragrafo si occupera delle dinamiaigigo-istituzionali sviluppatesi tra
il febbraio e il settembre 2010 nelpmlicy arena abruzzese post-sisma, con particolare
riguardo a Comune dell'’Aquila da una parte e Corsanis per la ricostruzione (oltre che
governo di Roma) dall'altra. Il motivo della perimzhzione scelta apparira ormai chiaro
al lettore. Si tratta infatti della fase — «molteeve», come ha tenuto a sottolineare
Cialente nell'intervista con chi scrife- in cui il sindaco del capoluogo ha fatto parte
della struttura commissariale in qualita di viceGlanni Chiodi. Si tratta di mesi le cui
dinamiche non sono semplici da afferrare, per \@Hikreccio di ruoli di cui si e gia
parlato. Le divergenze fra alcuni degli attori pipali, in particolare il Commissario e il
Suo vice, sono rimaste a lungo sottopelle; al testpeso, perd, maturavano rapidamente
le condizioni per la rottura, in particolare undjzio diametralmente opposto sull'operato
del governo centrale.

All'alba del nuovo corso, non era assurdo sperheecla collaborazione fra soggetti
politicamente cosi distanti come Cialente e Chpatesse effettivamente avviarsi. Tanto
per cominciare, il nuovo assetto non fu impostsiatiaco, ma sembra essere frutto di
una certa collaborazione inter-istituzionale. k$tdente della Regione, in risposta ad una

domanda postagli dallo scrivente, ha sostenutoaiehe se il passaggio di consegne era

0 Servizio stampa Regione Abruz®icostruzione: Chiodi, tanto & stato fatto, moltdafare 29
gennaio 2010.
L Cialente, intervista cit.
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stato deciso essenzialmente a Roma —lirgm con altre situazioni similari che hanno
riguardato altri territori nel nostro Paese» —pnbcesso decisionale che ha portato alla
nascita della struttura commissariale cosi congtasiefinita dallOPCM 3833 «é stato
concertato. Enti locali, Regione Abruzzo e goveteatrale hanno contribuito, ciascuno
per la parte di propria competenza, a disegnargoleernance®. Lo stesso sindaco
dell'Aquila, in un'intervista ad «Abruzzo Impresael maggio 2010, confermava
l'inclusione del Comune in particolare nella defione della Struttura Tecnica di
Missione e nella scelta di Gaetano Fontana comecsaodinator&® e il favore di
Cialente nei confronti di Fontana emerge chiaramentdiversi verbali del consiglio
comunalé®. Del resto, gid in occasione di una delle presgoma della nuova
governance, all'inizio di febbraio, Cialente satteava il carattere partecipato con cui
guest'ultima era stata definita e il suo persoatilmismo in merito alle difficili sfide che

si sarebbero dovute affrontare nei mesi succes$liveindaco mostrava una certa
soddisfazione per il passaggio delle redini ad omf@issario e ad un vice abruzzesi ed
eletti democraticamente. Parlava di «un’architetithie era gia stata pensata nei mesi di
luglio ed agosto, quando gia col Presidente delegidhe ci si scambiava idee,
preoccupazioni, prospettive». E concludeva: «Ribesigsia raggiunto un equilibrio tale
da poter lavorare al meglio. Gli strumenti ci sofio»

Le vicende dei mesi successivi possono essere détt@verso la seguente chiave
interpretativa: se Chiodi ha sostanzialmente spasagpieno il suo ruolo di Commissario
governativo (seppur con alcune ambiguita,iofra), la posizione di Cialente si e rivelata
sempre piu complessa, per la crescente difficoltacahciliare la funzione di
rappresentante di una comunita circoscritta e guklkinviato» dell'esecutivo centrale. |
comunicati stampa commissariali e comunali costiiono ancora una volta un'ottima
fonte per esplorare queste dinamiche. Anche semamtano alcune note informative che
sottolineano l'esistenza di criticita, alcune dejleali risolvibili dall'esecutivo centrale
(cfr. infra), i primi’® appaiono orientati, in questi mesi (e del restchenn seguito), ad
esaltare i risultati ottenuti, enfatizzando I'atiene e l'efficacia del governo. Ampio

spazio & stato dato ad esempio all'iter della #area urbana sul territorio dell'Aquifa

72
73
74

Gianni Chiodi, intervista scritta con l'autore, Itiglio 2012.

L'Aquila un anno dopo<Abruzzo Impresa», maggio 2010.

Cfr. ad esempio il verbale allegato alla delib€&. n. 41 del 04.04.2011: Proposta di iniziatieh d
consiglieri comunali: Verini, Mancini A., PerillRanieri, Padovani, Leopardi su «Linee di indiriziz
Comune dell'Aquila in materia di ufficio per la egtruzione e per l'organizzazione generalie della
gestione dell'emergenza sisma.

Massimo Cialente, comunicato Comune, 2 febbrai®20

Fra i quali quelli emanati da Cialente in quatltvicecommissario sono rarissimi.

Cfr. ad esempio Commissario delegato per la niaagtne, comunicato 14 maggio 2010.
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sempre presentato come in continua progressiome finanziamenti resi disponibili di
volta in volta per le esigenze di emergenza e tioe®ne®. Questo taglio appare
spiegabile in una certa misura con l'ovvia necasditsegnalare l'utilita della struttura
straordinaria e i progressi da essa resi possihgi,con l'affinita politica fra il vertice
Chiodi e il governo nazionale in carica. Se la @dita nella comunicazione e un fatto
che ci si aspetta anche dalle stesse buroéfadie questo caso siamo insomma in
presenza piuttosto di un atteggiamento dal sapohéicp, con un organismo teso a
difendere, con il proprio operato, anche quello geverno Berlusconi. Tale aspetto
rimaneva per ora censurato, ma era destinato dddese via via che si degradavano i
rapporti con il Comune dell'’Aquila e la sua amnthaigione di centro-sinistra.

Va sottolineato che Il'atteggiamento del Commissaoio € stato sempre caratterizzato
da una totale passivita nei confronti delle deaisiprese dal governo centrale. La
posizione di Chiodi restava comunque nella «ternmezzo» fra il cratere e l'esecutivo
romano, anche se decisamente piu spostata verstulfirmo. Il 16 giugno, quando si
tenne una manifestazione di protesta contro iliptevitorno alla tassazione ordinaria e
il blocco della ricostruzione, cui parteciparononfld aquilani e numerosi esponenti
politici locali anche di centrodestra (dal presigedella provincia Pdl Antonio del Corvo,
al consigliere comunale di Forza Italia Enzo Lona)d?, Chiodi non poté che esprimere
una pur velata solidarieta alla piaZzeCerto, la sua posizione non era semplice. E lo

testimonia il testo della nota pubblicata in questeasione:

«Esprimo la mia personale soddisfazione per congessplto il corteo, che non
ha avuto strumentalizzazioni politiche di sorta.qHesto un segnale politico
importante, che sta anche a testimoniare la gramaterita del popolo aquilano e
dellintera citta. La Regione Abruzzo era ufficiginte presente con il proprio
gonfalone, la cui presenza ho autorizzato da Roroanediversi consiglieri che
hanno partecipato al corteo. Personalmente, eregmgio a Roma per una serie di

incontri legati proprio al problema della ricostiaze?.

Di fronte all'evidenza delle problematiche esisteminimizzarne l'entita e ribadire
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Cfr. per esempio Commissario delegato per la tioz®ne, comunicato 21 giugno 2010.
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Sul rapporto complesso fra burocrazie e poter#igml in generale e con riferimento specifico ako
aquilano, cfrinfra, cap. V.

8 Ma L'Aquila delusa scende in piazza «Il Centro», 16 giugno 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/D6hews/ma-l-aquila-delusa-scende-in-piazza-
1.4594385

Commissario delegato per la ricostruzione, conatnid6 giugno 2010.

8 |bidem
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l'attenzione di cui godeva ['Aquila nell'agenda @uwativa (strategia che veniva
comungue costantemente attuata dal governatoreenidar talvolta pressoché
impossibile; come a luglio, quando a fronte dell@ance di numerosi albergatori (non
pagati da mesi) di mettere alla porta i terremadatora ospitati nelle loro strutture il
Commissario dovette ammettere I'assenza di fowig@osizione per queste e altre spese
d'emergenza e intavolare un faticoso braccio dbfepn il Ministero del'Economfa
Anche in questo caso, comunque, nell'arco di ua @agiorni, con il rientro dell'urgenza
piu immediata, Chiodi riprendeva a sottolineareptadigalita con cui alcuni membri
dell'esecutivo (Berlusconi e Letta in particolaag®vano esercitato pressioni sul ministro
delle Finanze Tremonti per il recupero del denawcessario.

La posizione in cui si trovava I'amministrazionanemale aquilana era ovviamente
ben diversa, e tale discrasia non avrebbe tardatargfestare i suoi effetti dirompenti gia
nel corso del 2010.

| primi mesi furono caratterizzati dal tentativordantenere una certa collaborazione
inter-istituzionale, per lo meno fra gli attori éitamente inclusi nellgolicy arena
aquilana. Le frizioni politiche con il centrodestatutti i livelli, da quello comunale a
guello nazionale, non mancarono certo nhemmeno éstquperiodo. Ciononostante, il
sindaco non perse occasione per ribadire la tedat@ sua collaborazione con |l
Commissario Chiodi; in chiusura ad una nota estneemte polemica contro il Ministro
Giovanardi e alcuni consiglieri regionali di certestra, che avevano tacciato il Comune
di inefficienza sul fronte del sociale, Cialentdtslineava ad esempio con il suo stile
colorito: «se qualcuno pensa di creare un contraatd sindaco ed il Presidente della
Regione e tra il vicecommissario ed il Commissadasca proprio mal&: Tale
cooperazione non mancava in alcuni casi di dareoi &utti: a marzo, ad esempio,
Cialente esprimeva soddisfazi6heper I'emanazione dellOPCM 3887 frutto di
pressioni esercitate congiuntamente da lui e Chiode aumentava sensibilmente il
Contributo di Autonoma Sistemazione e stabilivaliimente tempistiche certe per i lavori
— obbligo di aprire i cantieri 15 giorni dopo letimento dei finanziamenti e, per le case
B, di chiuderli in non piu di sei mesi.

I Commissario veniva dunque in un certo sensogm@aso dal sindaco come un

alleato, un uomo schierato come lui in prima fikexr par fronte all'emergenza e con |l

8 Sisma, l'ammissione di Chiodi: «Finiti i fondi péemergenza» «Il Centro», 20 luglio 2010,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/20/hews/sisma-l-ammissione-di-chiodi-finiti-i-fordi
per-l-emergenza-1.4618734

Massimo Cialente, comunicato 18 marzo 2010.

Massimo Cialente, comunicato 12 marzo 2010.

8 Del 10 marzo 2010.
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guale era necessario cooperare per far valere gemniadel territorio nei confronti
dell'esecutivo centrale. Un atteggiamento non mditerso da quello mantenuto nei
mesi precedenti nei confronti del Capo della Piotez Civile Guido Bertolaso (cfr.
suprd. Verrebbe in questo senso da pensare a unaot@litzazione effettivamente
riuscita, con i due vertici della struttura comraisagle che fanno da tramite, seppur
posizionandosi in modi diversi, tra area del cetergoverno. In verita, tale apparente
sinergia celava forti tensioni, che sarebbero sedp@ll'inizio dell'autunno.

Anche nei mesi iniziali e centrali del 2010, comuagdal punto di vista del Comune
dell’Aquila i risultati in questa fase apparivanolta meno brillanti di quanto potrebbe
sembrare leggendo le sole note della struttura aesamale. Il sindaco non mancava di
sottolineare continuamente le enormi problemates$istenti sul territorio, sulle quali lo
scontro con il governo fu pressoché costante. Teami piu caldi vi erano la lentezza
della rimozione delle maceffe lingolfamento della ricostruzioffe e soprattutto la
guestione delle tasse: come anche l'anno precedér2810 fu segnato da un duro
confronto con il governo, culminato in particolapdo nell'estate, sul pagamento delle
imposte e la restituzione degli arretrati da pddeterremotati. Il 24 giugno si tenne un
consiglio comunale straordinario in Piazza Madanfoana, davanti al Senato, avente
all'ordine del giorno «la richiesta della prorogar g’esenzione del regime fiscale,
lintroduzione di una tassa di scopo, la realizamei della zona franc&> Tale
manifestazione ebbe pero scarso effetto. Dal idugran parte dei cittadini del cratere
ricominciavano a versare i contriblltiL'Aquila si sentiva abbandonata dallo Stato, dal
momento che il trattamento del cratere dal punteista fiscale si preannunciava molto
piu intransigente che nel caso dei terremoti chevano colpito il Paese nei decenni
precedent!.

Il 7 luglio il sindaco partecipava a Roma ad unaifiegtazione di protesta, e veniva
direttamente coinvolto negli scontri con la polizia questo contesto, quello di Cialente
divenne rapidamente un atteggiamento di apertotscandi dura contrattazione nei

confronti dell'esecutivo. Una nota rilasciata dogoella marcia carica di tensione
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Sul tema delle macerie ci soffermeremo piu ampigenael prossimo capitolo.

Cialente torna a invocare il ricorso alla tassa dicopo «ll Centro», 4 luglio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2010/0%/hews/cialente-torna-a-invocare-il-ricorso-aliada-
di-scopo-1.4607869

Consiglio comunale dell'Aquila, comunicato 23 gia2010.

Tasse, Legnini (Pd): «Terremotati tartassati» «Abruzzoweb.it», 1 luglio 2010,
http://www.abruzzoweb.it/contenuti/tasse-legnindpdemotati-tartassati/4593-302/ La restituzione
delle tasse non pagate nel frattempo sarebbe istatae oggetto di confronto ancora a lungo, come
vedremo nel corso del capitolo.

Cfr. Restituzione tasse, a gennaio si comincia a pagaeesolo il 40% «Primadanoi.it», 10 novembre
2011, http://www.primadanoi.it/news/9804/Restituziones@s-gennaio-si-comincia-a-pagare-ma-solo-
il-40-del-dovuto.html.
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esprimeva tutta la frustrazione dell'amministrateddalmenati dalle forze dell’'ordine e
vilipesi dai rappresentanti di governo. Dopo il atel la nostra comunita, dignitosa e
composta davanti alla tragedia, deve sopportaréeatiomiliazione’?. Beninteso, in
guelle settimane il rapporto tra governo e amnrambne comunale non si ridusse a un
dialogo fra sordi e, al di la delle tensioni, alewwoncessioni vennero fatte: ad esempio, lo
stesso giorno degli scontri arrivava la notiziaudiemendamento alla legge finanziaria,
che avrebbe aumentato le rate previste per latuesthe dei contributi arretrati (a
decorrere dal 1 gennaio 2011) da 60 a 120. Il smaaanteneva pero un atteggiamento
intransigente, parlando di «passo avanti, ma popwonon sufficiente®. Le trattative
sarebbero durate ancora a lungo.

In questi mesi, dunque, il doppio ruolo di sinda&c@icecommissario si era rivelato
ben presto difficile da gestire. Lo scontro col goo veniva alimentato, oltre che dalle
condizioni oggettive in cui versava il capoluogonclae dalle polemiche che
cominciavano a nascere sulle responsabilita detitekza della ripresa. In particolare,
Cialente protestava piu volte, nel corso dell'armomtro quella che definiva una tendenza
di alcuni esponenti dell'esecutivo centrale e da@lativa maggioranza a scaricare tutte le
colpe sugli enti locali. A marzo, I'on. Maurizio §arri (Pdl) tracciava una distinzione
netta fra l'intervento statale «tempestivo ed affe» e le amministrazioni locali, «inerti,
indecise®”.  L'attacco pill duro perd doveva arrivare a luglguando lo stesso
Berlusconi, a fronte dell’'evidente malessere detitdeio aquilano, paventava la
possibilita di un ritorno della Protezione civilper sopperire all'«incapacita» delle
istituzioni localf®. La risposta di Cialente al premier merita di ess@ortata, perché &
uno dei casi in cui piu esplicitamente la legittinidi una certa concezione di
amministrazione straordinaria &€ stata messa inidutéél sindaco nei suoi principi di

base.

«L’Aquila non é Kabul, si adombra una nuova occigaz Le dichiarazioni del
Presidente Berlusconi sul ritorno all’Aquila deRaotezione civile per prendere in
mano la ricostruzione, costituiscono un fatto ggawno, che pone al Paese una

questione democratica, morale e di trasparenzao Befte mesi nei quali siamo
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Massimo Cialente, comunicato 7 luglio 2010.

Massimo Cialente, comunicato 7 luglio 2010-bis.

Ricostruzione, la Curia all'attacgo  «ll Centro», 22 marzo 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2010/P3/hews/ricostruzione-la-curia-all-attacco-1.456.50

Ricostruzione, Protezione civile torna a L'Aquil®erlusconi, «istituzioni locali incapagi»
«Primadanoi.it», 29 luglio 2010http://www.primadanoi.it/news/38/Ricostruzione-rRbne-Civile-

torna-a-L-Aquila-Berlusconi-%C2%ABistituzioni-logahcapaci%C2%BB.html
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stati abbandonati carichi di debiti, senza un c@me, senza le abitazioni promesse
per migliaia di aquilani e senza norme certe, oh#, cdopo aver preso le
manganellate, siamo riusciti finalmente ad aveneeab parte dei finanziamenti, si
adombra una vera e propria occupazione. Ma LAquien € Kabul. La
ricostruzione la vogliono e la devono fare gli dapii, tutti, che, mai come oggi, Si
riconoscono nelle istituzioni locali.

Per il resto abbiamo gid subito a sufficienza, ankeh botte. Mi appello per
'ultima volta al governo auspicando un recuperdladeagionevolezza e, al
contempo, faccio appello alle istituzioni demoaia# del Paese. Lo ripeto:
L'Aquila non & Kabul e gli aquilani non intendon@agare con un’occupazione

I'aver portato anche nelle piazze la battagliaipeopri diritti»>°.

Diverse sono le osservazioni che meritano di edatteea proposito di questa nota. La
piu importante riguarda l'evidente ostilita verb@ancetto stesso di commissariamento
esterno da parte della Protezione Civile, paragoadtlirittura ad un'occupazione in stile
afghano. Il fatto risulta tanto piu degno di n&@,si considera il giudizio sostanzialmente
positivo e in buona parte acritico da parte di €h&t riguardo all'operato del
Dipartimento e di Bertolaso nel corso del 2009. (efipra 8§ 1.1). Il tono piccato e lo
scatto d'orgoglio del sindaco erano in buona padé&vabili con l'aggressivita con cui
Berlusconi aveva attaccato le istituzioni localitugtavia, non si pud non notare che |l
sindaco sembrava molto piu propenso a criticar@rlatezione civile, anche nel suo
operato dei mesi precedenti, di quanto non fosge 8t passato.

Come spiegare tale apparente incongruenza? Ina#pzitlo sviluppo della
governance in una direzione devolutiva, apparental® che fosse, presentava sotto una
luce meno favorevole agli occhi delle istituzioacali un ritorno alla centralizzazione,
che avrebbe dovuto comportare tra l'altro un‘amiongsdi incapacita a fronteggiare la
situazione, a conferma delle accuse rivolte da Roma

Altro fattore da non trascurare € linchiesta cheva travolto Bertolaso e la
Protezione civile all'inizio dell'anno, che avewa@ un impatto fortissimo sugli equilibri
politici aquilani. Come emerso dalle interviste lizaate ai consiglieri comunali per il
presente lavoro, «in dieci giorni Bertolaso ha atssdi essere “San Guido” ed é
diventato una specie di faccendiere. Alcuni espbricentrodestra, che avevano chiesto

il Bertolaso day e la cittadinanza onoraria pesoitosegretario, sono diventati fra i piu

% Massimo Cialente, comunicato Comune, 29 luglio®01
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critici nei suoi confronti. Anche il Pd si & shlato, in questo sens¥» Anche se il
riferimento € qui soprattutto alle dinamiche dehsiglio comunale, € evidente che in
generale il cambiamento delle condizioni politidiee reso possibile, molto piu che in
passato, sollevare critiche nei confronti del «ntlodBertolaso». A cid pud aggiungersi
I'esigenza da parte del sindaco, da un punto da\dsl calcolo politico-elettorale, di
individuare una valvola di sfogo per i problemildeicostruzione, in un momento in cui
il Primo cittadino era evidentemente in una posieipiuttosto scomoda: proprio quando
si facevano piu evidenti le mancanze dei pubblitep nel fronteggiare I'emergenza e la
ricostruzione, egli si ritrovava con un piede @aefliministrazione locale e uno in quella
straordinaria, risultando dunque doppiamente espost

L'estate 2010 segno dunque una rottura definitete rrelazioni tra ente locale e
Bertolaso. A fine luglio, la Protezione civile pdichva una serie di documenti che
evidenziavano le inefficienze del comune, in paftice sotto il profilo della mancata
capacita di spesa di fondi gia disponifiililn un‘intervista a Panorama, a inizio
settembre, Bertolaso attaccava duramente il sindemwiandolo di demagogia e di
incapacita nella programmazione degli interventela presentazione dei progetti per il
centro storicd'.

Le critiche sempre piu frequenti indirizzate daldgico del capoluogo al governo da
un lato, e alla Protezione civile, dall'altro, nasparmiarono neanche questioni piu
generalmente attinenti la governance. Si é vistmec@ia nel 2009 fosse emerso |l
problema di ordinanze emesse con una certa lenéezaafusione. Il tema continuava ad
avere grande rilevanza anche I'anno successivoigeavechiamato in piu occasioni, fra
gli altri, dallo stesso Cialente. Negli stessi gioin cui scoppiava il battibecco con la
Protezione civile, ad esempio, il sindaco denuratfQVi ritardo con cui era stata emanata
un‘ordinanza giudicata fondamentale per chiarpeocessi di ricostruzione delle case E,
elaborata mesi prima da lui e Chiidie sottolineava la necessita di una legge speciale
sul terremoto: un provvedimento che definisse imiera chiara le procedure e le risorse,
ponendo fine a una serie di incertezze e ambighiéga suo giudizio stavano uccidendo

la cittd per la seconda volta Il problema non riguardava solo i fondi dispohijbina

9 perilli, intervista cit.

% |la Protezione civile: Comune in ritardo, «ll  Centro», 30 luglio 2010,
http://ricerca.gelocal.it/ilcentro/archivio/ilcent?010/07/30/CX2PO_CX201.html?ref=search
Bertolaso: la terra trema, io no. E di nulla mi e, «Panorama», 13 settembre 2010,
http://italia.panorama.it/Bertolaso-la-terra-tremaio-E-di-nulla-mi-pento
190 Massimo Cialente, comunicato 24 luglio 2010.
101) 5 3881 dell'11 giugno 2010.
192 Tra le molteplici questioni aperte, vi era in qaese la non chiara qualificazione degli aiwiali per

la ricostruzione privata come contributi o indemniz
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anche di modello d'azione. Quella contro cui Cidgorendeva posizione era in fondo
I'idea stessa di gestire una situazione post-emeige con gli strumenti dell'emergenza,
ovvero le ordinanze di protezione civile. Il parasio € che tali osservazioni non erano
dovute alla tipica deformazione italiana della «dgr facile», ma ad un problema per
molti versi opposto. Le ordinanze, che nei medietakrgenza avevano costituito una via
per eludere (ragionevolmente o meno) le regoleantrolli democratici sulle scelte che
venivano fattt”® apparivano ora deformate nella loro stessa eas@iiz che strumenti
per agire in fretta, esse divenivano causa dintdl@ento e incertezza procedurale, fonte
del problema, pitl che sua possibile soluztbheNel pieno del 2010 l'atteggiamento
assunto dallamministrazione comunale dell'Aquilgrdnte alla gestione della (post-)
emergenza entrava dunque in una fase di transizéenia ragion d'essere di una struttura
commissariale sovrapposta agli enti locali non wva&nper il momento messa in
discussione, specie considerando l'inclusione sa etello stesso Primo Cittadino, si
facevano tuttavia piu forti le insistenze per unaione meno frammentata, con
maggiore separazione fra la definizione delle [wblé, con relativa previsione
finanziaria, e la loro implementazione.

Passarono parecchi mesi, pero, prima che fosseigtmrippasso successivo, quello
della rottura con il Commissario e della divergenigdinitiva fra apparati ordinario e
straordinario. Fino all'estate 2010, la durezzasitedaco contro il governo continud ad
accompagnarsi a una sostanziale collaborazionee(@na parole) con il Commissario
Chiodi. L'equilibrio si faceva pero sempre piu ftagll doppio ruolo di rappresentante
del territorio e del governo svolto da Cialente ivanpreso di mira dalla sua stessa
maggioranza e da una giunta che dava segni di semm@ggiore esasperazione.
Esemplare € il caso dell'assessore alle politiok&k, Giustino Masciocco, che a giugno
lasciava il suo incarico per protestare contro lquehe riteneva essere una situazione
ormai ingestibile. La sua lettera di dimissiSnrisulta estremamente interessante, perché
offre uno spaccato della quotidianita della goveoeapost-sisma in quei mesi dal punto
di vista di un amministratore locale. Secondo Masmd, nonostante il formale passaggio
di consegne, Chiodi non era niente piu che un demphtermediario, e il territorio
restava in totale balia di un governo privo delpacita e della volonta politica di fornire

le risorse per una ripresa:

193 3Sotto il profilo del controllo democratico, le amdnze avevano incontrato scarsissima opposiziane d
parte del sindaco aquilano, come si ricordera ¢afora § 1).

194 syl punto, cfrinfra, § IV.1.

195 pybblicata dal sito «6 aprilebttp://www.6aprile.it/news/2010/06/14/mascioccoladéttera-di-
dimissioni-le-accuse-a-chiodi-ed-al-governo.html
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«La Citta e stata chiusa in un recinto blindatdireérno del quale tutti noi
Cittadini, amministratori, politici, ci massacriansulla strategia da adottare per
contrastare lo strapotere, avallato dal Presidé@ftiedi, del Governo sul nostro
territorio, ma non abbiamo la forza e la possibitit unirci per abbattere lo steccato
che ci divide dalla verita, dalla conoscenza eadaisparenza. Mancano i luoghi, i
metodi ed il confronto.
Siamo ostaggio di un Governo che non ha il coraggiaffrontare con sincerita e
senza faziosita la nostra situazione, prendendsdi,giusti meriti per quello che e
stato fatto, ma con I'obbligo di riconoscere I€fiddita che ci sono sulla via della
ricostruzione e sull’emergenza abitativa. [...] Peprare i torti e le mancanze fatte
a questo territorio, di fronte all'opinione publaicnazionale, siamo spesso
rappresentati come una massa di ingrati o di “méagili” e rancorose. Non
meritiamo questo. Né vogliamo che si nascondadlialie difficolta della crisi
economica mondiale la discriminazione che subiaisypetto al trattamento di altri

terremotati».

Di fronte a questo stato di cose, presentato comgewo e proprio scontro con in
gioco la sopravvivenza di una comunita, non eranoppssibili posizioni intermedie, e

l'assessore dimissionario invitava Cialente ad atdbaare ogni ambiguita:

«0Oggi, oltre ad essere il Primo Cittadino, € amdliecommissario governativo
per la Ricostruzione, due ruoli che per forza dsec@ntrano troppo spesso in
conflitto. E necessario scegliere, & necessarie i@ una parte sola per combattere
con tutte le forze a propria disposizione. La Cistdbisce giornalmente una

violenza, sia essa amministrativa, politica, coi¢alinanziaria.

In questa fase, pero, il sindaco sembrava ancamgirdo che la sua doppia carica
potesse costituire una risorsa, twait d'unionistituzionale in grado di contribuire alla
coerenza e all'organicita delle politiche di emargee ricostruzione aquilafié

Questa convinzione, reale o forzata che fosse,enartomunque destinata a durare a
lungo; a partire dall'estate, anche l'unita d'ititeon il presidente Chiodi veniva erosa
dall'azione politica di Stefania Pezzopane (Pdpmsidente della provincia dell'Aquila,

scelta da Cialente per occupare il posto di aseesivenuto vacante. La Pezzopane e

1% Masciocco  lascia,  dimissioni al  vetriglo «ll  Centro», 15 giugno 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2010/0&/hews/masciocco-lascia-dimissioni-al-vetriolo-
1.4593876
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stata definita da diversi intervistati come baitxgl, oltre che un «abile animale
politico»'%’. Insieme al sindaco e al parlamentare (anch'ejli@ovanni Lolli, compone
guella che dai colloqui intrattenuti da chi scri¢geemersa come una «triade» politica
molto ben radicata all’Aquila. Il nuovo arrivo ségimdubbiamente una svolta non da
poco nella comunicazione politica della giunta, chimteressa in quanto ebbe importanti
conseguenze sulla governance complessiva del erdi@rPezzopane si € distinta infatti
per la durezza delle critiche indirizzate per letena di sua competenza non solo
all'esecutivo nazionale, ma anche allo stesso Chiod

Fin dal suo insediamento, l'assessore dichiaravavaliersi coordinare «con il
Commissario Chiodi e con il governo affinché siumsano le proprie responsabilitd®
Il tema piu frequentemente toccato dall'assessonearticolare da agosto, fu quello del
versamento del contributo di autonoma sistemazibmeparte del Commissario nelle
casse del Comune. Abbiamo gia visto come tale gureshon fosse nuova; I'ambito dei
fondi per I'emergenz® & uno di quelli per cui si pud affermare con péiitezza che un
grosso problema di scarsita di risorse ci sia staime ammesso a un certo punto dallo
stesso Chiodi (cfisuprd. Tuttavia, va sottolineato che Cialente, in doetlasione come
in altre, non aveva affatto infierito sul goverrratolimitandosi a puntualizzare come il
Comune segnalasse il problema da settiff@n€hiodi non aveva costituito dunque un
bersaglio esplicito su questo argomento, riguard@umle appariva particolarmente
vulnerabile. Il nuovo assessore si impegno inveagna polemica quasi quotidiana con |l
Commissario, durata per settimiHeAl di la della fondatezza di questi attacchi, che
traspare anche dalla fatica con cui il diretto rie$sato li ha contrastdff, viene da
chiedersi se essi non costituissero parte di urategia politica ben definita, non
necessariamente del tutto esplicita, volta ad eeogeogressivamente la solidita dei
rapporti fra Commissario e vicecommissario senza dadere su quest'ultimo la
responsabilitd di tale allontanamehifo In questo modo, I'amministrazione attiva poté
mantenere per qualche tempo il doppio atteggiameniaia abbiamo accennato (cfr.

suprg 8 1), da un lato la lotta e la difesa a oltranzdla cittadinanza, dall'altro la

197 Qui come in seguito nel lavoro, non riveleremo ayitori dei commenti ogniqualvolta riterremo che

guesti ultimi possano causare loro disagi di quglie genere.

198 Comune dell'Aquila, comunicato 1 luglio 2010.

199 | o ribadiamo, destinati all'assistenza alla pogiolae e distinti da quelli per la ricostruzione pliba e
privata.

110 Sisma, 'ammissione di Chigdill Centro», cit.

11 Cfr., ad esempio, Stefania Pezzopane, comunicagit&mbre 2010.

12 Autonoma  sistemazione, e scontro, «ll Centro», 4 ettembre 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/09hews/autonoma-sistemazione-e-scontro-1.4649273

113 gy tale ipotesi, difficile da dimostrare pienaneeritanno concordato almeno tre intervistati, tdread
soggetti di natura politico-amministrativa quant §li esponenti della cosiddetta «societa civile».
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cooperazione inter-istituzionale. Data la gia acega vicinanza fra sindaco e assessore,
sembra inverosimile che il secondo si lanciassena strategia di tale impatto senza
consultarsi con il primo. La Pezzopane dava infatta propria attivita un taglio
estremamente combattivo, di lotta e difesa deittdiequilani contro tutto e tutti,
arrivando a chiamare i cittadini alla mobilitazibtfe

E quindi possibile affermare che l'arrivo della Rgzane coincise con un sensibile
aumento dell'intensita delle frizioni fra giuntanmanale e Commissario: frizioni da cui il
sindaco si tenne fuori per alcune settimane, ma (gbkitamente, secondo la nostra
ipotesi) spianarono la strada alla rottura. Esseiico (cfr. suprg cap. Il) verso la fine
di settembre, quando il sindaco si dimise daltatira commissariale a seguito della
nomina di Antonio Cicchetti come vicecommissario.

Quest'ultima vicenda e complessa, e merita di esaealizzata a fondo. L'OPCM

3898 del 17 settembre prevedeva che il manageresise l'incarico

«per assicurare lo svolgimento senza soluzioneodifirtuita di ogni iniziativa
utile a garantire il superamento della situazionemeérgenza, nonché per
coadiuvare il Commissario delegato-Presidente detieone Abruzzo nella verifica
dello stato di attuazione della ricostruzione d'inghulso dell'azione commissariale

per completarla in tempi certi» (art.1, co. 1).

La scelta del nuovo funzionario fu caldeggiata @ammissario Chiodi, che a
proposito di Cicchetti affermava: «in veste digmra molto legata al suo territorio,
nonché di amministratore di larga esperienza, pidra un prezioso contributo in tutte le
delicatissime e non certamente brevi fasi dellestizizione$™.

La nomina suscito perd dure reazioni. In primo lag una parte della cittadinanza,
che metteva in dubbio 'onesta e la competenzaw®lo vicecommissario, ritenuto un
uomo d'affari dal passato non del tutto limpido. siCal comitato «3,32»,

significativamente, ne sintetizzava il profilo:

«Direttore amministrativo dell’'universita Cattolicdel Sacro Cuore e del
Policlinico Gemelli, Gentiluomo del Papa, proprionte Angelo Balducci, (il
dirigente del consiglio superiore dei lavori pubbliarrestato per lo scandalo

appalti G8). Nel suo paese dorigine, Santi di #hetha costruito — grazie a un

114 pezzopane, comunicato cit.
15 Commissario delegato per la ricostruzione, conmatni@8 settembre 2010.
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accordo di programma con Comune, Provincia, Regewecidiocesi, realizzato

tra il 2003 e il 2007 e che gli ha consentito dieoére una variante al Piano
Regolatore Generale — un complesso turistico di ¢maso, con campo da golf e
beauty farm, per l'accesso al quale ha di recamagurato una variante stradale,
finanziata con denaro pubblico. Presidente dellddt®nza Celestiniana tra il 2002
e il 2004, nel momento piu opaco della sua gestignella che si concluse con
'arresto del direttore artistico Gentile e con patteggiamento per lo stesso
Cicchetti. La sua gestione della Perdonanza — odsegdeva anche premi in denaro,
di cui in realta é stato corrisposto solo quelloPalpa Giovanni Paolo Il — ha

provocato un indebitamento per il Comune di dueamiildi euro».

Anche dal consiglio comunale aquilano arrivava egnale di forte opposizione alla
nomina, con l'approvazione all'unanimita di un oedidel giorno piuttosto duro
presentato il 27 settembre da Enrico Perilli (Rifanione comunist¥)’. Il documento
era votato dalle sole forze di centro sinistra edda gruppi civici, mentre le forze di
centrodestra abbandonavano I'atitadi fatto, dunque, evitando di votare contro lined
del giorno, anche queste ultime esprimevano unasdgdisaccordo con il Commissario
piuttosto significativo. Il testo non solo mettamwadiscussione il fatto che Cicchetti fosse
la persona piu adatta ad un incarico dirigenzialeakk delicatezza e responsabilita,
richiamando le gia citate vicende legate alla Peadaa; esso spostava la questione sul
piano dei principi, sottolineando come Cicchettincasse di qualunque legittimazione
democratica. Specie alla luce di questa considemazila nomina di un nuovo
Commissario significava confermare, peggiorandtdostato di esautoramento subito
dagli enti locali, il cui ruolo nella nuova fasemappariva in realta piu ampio che nella
precedente.

Proteste per la nuova nomina venivano indirizza@hedi anche dall'opposizione in
consiglio regionale, come mostra linterpellanzaméta da Maurizio Acerbo
(Rifondazione comunista) e da Antonio Saia (Conturitaliani) e presentata il 15

settembr&'® Nel testo si riportavano ampie parti della sergen. 77/2008 della Corte

1691 documento & disponibile integralmente sul siwi Rifondazione comunista-L'Aquila,

http://www.rifondazioneag.org/2010 09 01 archivalht

17| *Aquila, il consiglio comunale vota all'unanimitintro al nomina di Cicchetti a vicecommissaridi
Centro», 27 settembre 201(http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/@8hews/l-aquila-il-
consiglio-comunale-vota-all-unanimita-contro-la-nnaxdi-cicchetti-a-vicecommissario-1.4669102

M8 testo & pubblicato quasi integralmente sul sitel consiglio regionale abruzzese,
http://www.consiglio.regione.abruzzo.it/acra/nomuiechetti-interpellanza-acerbo-saia Si noti
comunque che una decina di giorni dopo il consigdigionale ha dato il suo appoggio a Cicchetti, con
la bocciatura a maggioranza di un ordine del gigresentato dall'opposizione che avrebbe impegnato
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dei Conti (sezione giurisdizionale abruzzese) uinsccondannava Cicchetti per «culpa in
vigilando» relativamente alle gravi irregolarita ense nel periodo della sua presidenza

della Perdonanza Celestiniana. Nell'interpellandage consiglieri affermavano:

«Un terzo Commissario, se serve e noi ne dubitjadevrebbe avere delle
competenze e delle esperienze ben diverse da ddielicchetti. Non ci pare
possibile che chi non e stato capace di vigilaiea storrettezza della gestione di
una manifestazione come la Perdonanza possa ajananzie rispetto all'immane
compito della ricostruzione; i cittadini aquilaniadruzzesi e I'opinione pubblica
nazionale si aspettano legittimamente scelte fendailla trasparenza e la
competenza e, in tal senso, la nomina di Cicchatinerebbe come un’offesa e una

beffa».

Insomma, la presentazione da parte di Cialentee dptbprie dimissioni il 22
settembre, proprio in ragione della nomina di Cattth non costituirono certo una
decisione presa in solitaria e controcorrente. Buparte del territorio esprimeva infatti
una netta condanna nei confronti del nuovo dirigef@iova chiarire comunque che le
motivazioni addotte da Cialente, nella nota in @mhunciava le sue dimissiohi non
includevano esplicitamente valutazioni sulla peessecelta da Chiodi, ma riguardavano
piuttosto l'impianto generale della governance. iPsindaco la nomina di un nuovo
vicecommissario, con funzioni ampie ma non spemifiente definité°, e in buona parte
sovrapposte a quelle ricoperte dal sinddgocausava una grave confusione nella
ripartizione delle competenze dirigenziali all'ime della struttura commissariale, con
conseguenze negative per l'efficacia con cui essabbe riuscita a fronteggiare gli
enormi problemi del post-terremoto.

Che interpretazione dare a questi eventi? Da o latscelta specifica di Chiodi nella
persona di Antonio Cicchetti non pud che esseresiderata quantomeno problematica,

per tutte le ragioni fatte notare in consiglio carale e regionale. Nell'intervista rilasciata

Chiodi a chiedere la revoca della nomina.. ®icostruzione: consiglio regionale dice si a Qietti,
«Abruzzoweb», 28 settembre 201Mttp://www.abruzzoweb.it/contenuti/ricostruzioneasalio-
regionale-dice-si-a-cicchetti/9632-302

119 Massimo Cialente, comunicato 22 settembre 2010.

120 come si vede dalla formulazione della citata OPGMn cui veniva nominato il nuovo
vicecommissario.

121 aAnche se dallOPCM 3898/2010 non risultava in mokbiiaro, Cicchetti nei mesi successivi si sarebbe
occupato soprattutto di emergenza e assistenzp@lalazione, delega che era stata attribuita prapr
Cialente nel suo ruolo di vicecommissario (cfr. Blea® Cialente, comunicati 22 settembre e 29
settembre 2010.
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all'autoré® il presidente Chiodi ha difeso la nomina parlandiella necessita di
individuare un supporto al Commissario nel lavaromane di risollevare il territorio.
Tuttavia, riserve sulla decisione sono state foateuhnche da altri esponenti autorevoli
della stessa struttura commissariale. Gaetano Fangal esempio, ha espre$3alubbi
che non appaiono a chi scrive fondamentalmentaslida quelli manifestati da Cialente,
in merito alla confusione delle competenze. SecoRdntana, inoltre, sarebbe stata
fondamentale la permanenza nella struttura delasimdche doveva essere aiutato il piu
possibile a «conformare e individuare lintreccica fpoteri sindacali e poteri
commissariali». L'architetto ha manifestato insommoaa certa contrarieta al
cambiamento dell'equilibrio interno della struttuastraverso l'inserimento di una figura
manageriale non eletta.

Al tempo stesso, l'aspetto del calcolo politicatelale da parte di Cialente non va
sottovalutato. Come gia notato, non e assurdoviatiare negli sviluppi dell'estate 2010
una strategia volta a preparare la strada a utdudei sindaco dalla struttura, vista la
difficolta della sua posizione. L'amministratore] norso del 2010, fu oggetto di accuse
di ogni tipo: per riassumerle con le parole di G stesso, egli si era trovato ad essere
attaccato «sia come filo-governativo che come gmiiernativo¥®*. L'atteggiamento di
alcuni dei consiglieri intervistati lo conferma: mao Perilli, in particolare, ha
sottolineatd® che nel contesto della generale reazione del gimsiomunale contro la
Protezione civile, seguita all'esplodere degli dedinsulla «cricca», l'ostilita di sempre
piu ampie componenti del consiglio si era estesdraal concetto di commissariamento
in generale, e Cialente era stato non di rado atcudi avallare |'esautoramento
dell'assemblea da parte del potere governativoirmarnato in Chiodf®. Non c'&¢ da
stupirsi che il sindaco abbia cercato una via dasta tale situazione, potenzialmente
mortale in termini di consenso elettorale. A men@@ mesi dalle amministrative 2012,
complice la generale lentezza e inefficienza delkcchina della ricostruzione, tale da
non far prevedere progressi visibili in tempi bréwi particolare per quanto riguarda le
case pesantemente danneggiate e i centri stancgindaco che fino a quel momento era
stato continuamente in bilico fra la dimensiongugionale da una parte, la mobilitazione
e la lotta dall'altra, sceglieva definitivamenteséronda strada.

Il progetto di una integrazione fra amministraziardinaria e straordinaria, fra ruoli

rappresentativi del territorio e incarichi commissla registrava quindi un chiaro

122 Chiodi, intervista cit.

123 Gaetano Fontana, intervista con l'autore, 11 gilHi2.

124 Cialente, intervista cit.

125 perilli, intervista cit.

126 gyi rapporti fra Cialente e consiglio, cfupra(§ 3.1) einfra (§ 5).
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fallimento, le cui responsabilita andavano riparfia i vari attori. Se da un lato Cialente
non fu verosimilmente del tutto impermeabile adgeske di carattere elettorale che
contrastavano con il prolungamento di una fatEsisa e spesso poco produttiva
cooperazione inter-istituzionale, d'altra partendubbio che non furono compiuti i
necessari sforzi per evitare la rottura. Cio € ditrado appieno dalle citate questioni dei
fondi per l'assistenza alla popolazione e dellsgadNon si pud negare infatti che
I'erogazione delle risorse per I'emergenza sia stapostata in maniera discutibile: essa
si e basata su una logica dell'erogazione conadissalta in volta a discrezione del
governo centrale, il che ha accresciuto il sensdiggndenza e incertezza del territorio
interessato. E questa in particolare la tesi sposkt alcune forze politiche di
centrosinistra: il consigliere regionale Idv Ca@ostantini, ad esempio, a una domanda
in proposito ha parlato di un sistema che sarebbats «a trasformare il riconoscimento
del diritto nella concessione di un favore; [...Jilseéttadino fosse abituato a vivere in un
contesto nel quale sono chiari i diritti e sonoachi doveri, il cittadino non avrebbe
ragione per esprimere gratitudine elettorale esada nei confronti del politico che gli fa
la concessioné$’.

Esula dall'ambito del presente lavoro stabiliréade atteggiamento di «navigazione a
vista» corrispondesse effettivamente a un disegemeditato, e, in caso affermativo,
fino a che punto esso abbia avuto successo. Inaag, I'ampiezza della mobilitazione
dei cittadini e dei loro rappresentanti politicillauquestione dimostra la frustrazione
causata al territorio da questo approccio, frugirezche si sommava a quella provocata
dalla lentezza della ricostruzione. Tanto fra taclini quanto fra gli amministratori locali
permaneva dunque, nonostante le grandi sperankapstra di una nuova fase di
inclusione con il passaggio delle competenze adihi® percezione di un esautoramento
del territorio nella gestione del post-sisma. Astegdelle dimissioni di Cialente diveniva
ancor piu chiaro di prima come l'impostazione @ifzante non fosse in realta affatto
tramontata con l'uscita di scena di Bertolaso.

3. Settembre 2016nwards La fine di ogni cooperazione istituzionale

3.1. La prospettiva del Comune dell’Aquila

Il periodo che si e aperto con l'uscita di Cialetddla struttura commissariale e stato
caratterizzato da scontri politico-istituzionalicana piu intensi che nella fase precedente.
Progressivamente, quello che prima era ancoragumafdile come un confronto fra una

larga parte degli stakeholder aquilani e il goverantrale, con Cialente e soprattutto con

127 Carlo Costantini, intervista con l'autore, 19 gia012.
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Chiodi nel ruolo di mediatori, ha assunto i contiadaun attrito costante fra il Comune
dell’Aquila e il Commissario per la ricostruzioregn relativo apparato organizzativo.
Beninteso, si &€ gia visto come tale contrasto mmsd mancato nemmeno nel corso del
2010. Ma in quella fase esso era stato calmieratmeno per quanto riguarda
lamministrazione attiva, dall'incarico di vicecomssario attribuito al sindaco. Alcuni
assessori avevano attaccato il presidente di reg@ssimilandolo in tutto e per tutto al
governo e attribuendogli le stesse responsabilitgudst'ultimo; critiche erano arrivate
anche da parte del consiglio, specie dalla sinrsimiécale. 1l sindaco, tuttavia, si era ben
guardato dallo sbilanciarsi nei confronti di Chiodi

Da questo punto di vista, le cose sarebbero caesappur gradualmente, dopo il
settembre 2010. Non solo: la fine di qualunque #omh inclusione del Comune nella
struttura commissariale, per lo meno a livellogénziale, ha fatto cadere ogni reticenza
da parte dei massimi esponenti dell'ente localatttcare, insieme all'inefficacia delle
ordinanze, anche il principio stesso del perdudatgn commissariamento.

Partiamo pero da alcune questioni concrete sui soIr® incentrati i principali scontri.
Un tema fondamentale ha continuato ad esseretiturésne delle tasse. Come nei mesi
precedenti, € stata soprattutto la Pezzopane atensisull'argomento e ad accusare
Commissario e governo. | suoi toni mobilitativi @taglieri ben emergono da una riéta
del novembre 2010, in cui l'assessore esprimevadisadione per l'approvazione in
parlamento di un ordine del giorno che impegnagnierno a far partire la restituzione
dei contributi arretrati a partire dal luglio 20&hziché da gennaio dello stesso dfiho
La Pezzopane sottolineava il collegamento fra dcesso ottenuto e I'energia con cui |l

territorio si era mobilitato pochi giorni prima:

«ll rinvio di oggi da ancora piu forza alla manttegone di sabato. E la
testimonianza che la determinazione e la persezardagli aquilani sono incisivi
per il futuro della cittd. Chi indietreggia, chi ha atteggiamento arrendevole e
incline ad ogni sorta di compromesso, come ha filit@ommissario Chiodi nei

giorni scorsi, dimostra solo di non fare gli intesiedel territorio».

Le tensioni sarebbero riesplose in estate nel successivo inverno, in corrispondenza

128 gtefania Pezzopane, comunicato Comune 19 nove20di@

129 Tasse da restituire, passo verso la prorogaddl Centro», 20 novembre 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/201020/hews/tasse-da-restituire-passo-verso-la-proroga-
1.4709779

130) 4 rabbia sfila in piazza: via tuttill Centro», 8 luglio 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2011/07/08/nelavgabbia-sfila-in-piazza-via-tutti-1.4887826
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dello scadere dei termini mano a mano fissati dsegho, con il ripetersi di schemi
sostanzialmente noti: da un lato le istituzioni co@i a capo della mobilitazione del
cratere; dall'altro un Chiodi che sottolineava ispdnibilita del governo a dialogare con
il territorio aquilano e, infine, a fare sostanzosoncessioni L'accordo definitivo
sarebbe stato trovato nel novembre 2011, poco prieida caduta del governo
Berlusconi: attraverso un emendamento al testa ¢kdige di stabilita finanziaria 2012, a
firma di Gianni Lettd®, si stabiliva che i residenti nel cratere avrebbesminciato a
restituire le imposte arretrate a partire dal 1ngém successivo, in 120 rate, per un totale
del 40% dell'importo dovutd®. Si trattava di un compromesso: lo «sconto» apfgiera
lo stesso di cui avevano goduto i terremotati dibden e Marche, che pero avevano
cominciato i versamenti 10 anni dopo il sisffia

Un altro argomento che ha suscitato polemiche dée pdel Comune e stata la
questione della filiera Fintecna-Reluis-Cinéasincaricata di vagliare le pratiche dei
privati per l'ottenimento dei finanziamenti destinala ricostruzione delle abitazioni.
Tale struttura aveva uno status ambivalente: ly@mrione con essa era stata decisa per
ordinanza fin dal periodo della Protezione civitdr.(supra, 8§ 11.2.2) e confermata alla
fine del 2004*®. D'altro canto, pero, ai sensi del'lOPCM 3917 3eldicembre 2010 era
stata trasferita in capo al Comune dell’Aquila cdmpleta titolarita dei servizi dei citati
Consorzi nell'ambito dell'autonomo potere di diBogdella concessione dei contributi»
(art. 19). La municipalita si ritrovava cosi titmdadi servizi forniti sulla base di accordi
che in un certo senso le erano stati imposti: uln@zone che ha provocato non pochi
malesseri da parte dellamministrazione attivacigpa causa dei problemi emersi in
relazione all'attivita della filierd"

Il tema non ricorre nelle note del Comune cosidssdemente come ci si potrebbe
aspettare, considerando che & emerso come cenmnirgleessoché tutte le interviste
realizzate. Il sindaco e I'amministrazione attiea manno mancato comungue di criticare

la macchinosita e la lentezza della procedura @erohcessione dei contributi. Della

8L presidente: la cittA mi ringrazi 2  dicembre 2012, «ll  Centro»,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/201102/hews/il-presidente-la-citta-mi-ringrazi-1.499279

132 Restituzione tasse, a gennaio si comincia a paga solo il 40% «Primadanoi.it»>, 10 novembre
2011, http://www.primadanoi.it/news/9804/Restituziones@&s-gennaio-si-comincia-a-pagare-ma-solo-
il-40-del-dovuto.html

133 | egge 12 novembre 2011 n. 183, art. 33, co. 28.

134 Cfr. Restituzione tasse, a gennaio si comincia a pagateit.

135 | dettagli tecnici della questione saranno apprdith nel seguente capitolo, § 2.2.

1% OpPCM 3827 del 27 novembre 2009.

137 |n particolare, dalle note del Comune traspareustrazione per l'imposizione di un apparato conle
convenzioni venivano ripetutamente confermate, starde I'evidente opposizione dell'ente locale. Cfr
ad esempio Massimo Cialente, comunicato Comunesthfajo 2012.
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necessita di fluidificare liter il sindaco ha ad ripetutamenté®, e I'assessore alla
ricostruzione Pietro Di Stefano ha individuato mencati interventi in materia una delle
principali lacune delle ordinanZ8 E inoltre estremamente istruttivo uno scambio
epistolare fra l'assessore alla ricostruzione, afgpWi Stefano, e il Presidente del
Consorzio Cineas Adolfo Bertani, in cui quest'utinveniva accusato di pesanti
inefficienze tecniche e lentezza procedurale; Bfe#to arrivava a dichiarare senza se e
senza ma che «|[verra] ribadita la richiesta di afipstanziamenti che possano dotare |l
Comune di un sistema di controllo autonomo sul @ast[si procedera] al recesso
dall'adesione della convenziori® Da questa lettera si capisce bene come tali
problematiche avessero ripercussioni anche suiorigpa amministrazione comunale e
Commissario. Di Stefano sottolineava che se siefasserificate cause di risarcimento
del danno nei confronti del Comune a causa derdijtaquest'ultimo «chiamera a
rispondere codesto Consorzio e non potra non chiemagaranzia il Commissario per la
Ricostruzione — Presidente della Regione, qualeoresabile delle convenzioni, che non
ha proceduto alladeguamento delle stesse comeesiohdal Comune a seguito
dellOPCM 3917/2010 e neppure ha vigilato sui teffpi Il timore dell'assessore &
divenuto realta nel corso dell'anno successivondode sentenze del Tar a condanna del
Comune hanno cominciato a fioccare suscitando t¢eepre dello stesso Di Stefano
contro la lentezza della filiera e I'inazione deh@nissario su questo probletffa

Se l'amministrazione attiva non ha mancato di exgee i ritardi imputabili alla
procedura, critiche sono arrivate anche da altoriatiell'arena. Alcuni degli intervistati
hanno parlato di pratiche respinte al mittente ipgorecisioni minimé&*® soprattutto,
sono i progettisti ad essersi lamentati della fan@sita burocratizzante dei passaggi
richiesti per fare domanda di contributo, e detlarso funzionamento della filiéfd

Altro punto di frizione fra Comune e struttura comsariale e stata la rimozione delle
macerie. Abbiamo gia visto (cfr. § 11.2.2) comgibblema fosse stato centrale gia I'anno
precedente, come dimostrano le proteste del «pagelle carriole». Tuttavia, nel 2011

138 Cfr. ad esempio Massimo Cialente, comunicato Cafithmarzo 2011.

189 Cfr. ad esempioDi Stefano, l'ordinanza va rivista «ll Centro», 18 novembre 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2011 A8/hews/di-stefano-l-ordinanza-va-rivista-1.4984794

i‘i Lettera protocollata in uscita dal Comune dell'dagon n. 32566, e datata 29 giugno 2011.

Ibidem

2 Fondi  per ricostruire, Tar contro Comupe «ll  Centro», 6 marzo 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2012/0&/hews/fondi-per-ricostruire-tar-contro-comune-
1.5058618

143 Colasacco, intervista cit.

144 Sj & espresso piul volte in questo senso, ad eseihpresidente dell'Ordine degli Ingegneri defjidla
Paolo de Santis. Cfr. ad esem@ostruzione paralizzata, gli ingegneri al sindag®olo alibi, per
nascondere l'inadeguatezza»  «L'Editoriale online», 5 ottobre 2011,
http://www.leditoriale.com/index.php?page=articaig®icolo=10631
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esso ha assunto un peso molto maggiore nei cofrlitgli attori istituzionali dell'arena,
ed e rientrato appieno nella messa in discussi@tia tbgica commissariale da parte
dell'amministrazione aquilana. Una ragione concdétquesto cambiamento puo essere
che se i mesi precedenti erano stati caratteridzatina colpevole mancanza di iniziativa
generalé®™ linizio del 2011 ha visto finalmente I'emanazodi un'ordinanza volta a
disciplinare in dettaglio il processo di rimozione, n. 3923 del 18 febbraio. Tale
documento ha pero suscitato la dura reazione dehu@e, che in effetti veniva
sostanzialmente escluso dalla governance in m&feriA maggio, in merito alla
questione Cialente parlava di «ennesimo funestomissariamentd$’. Successivi
sviluppi normativi per mezzo di ordinanze hanno egato ulteriori conflitti, legati a
disposizioni da molti giudicate confuse e inadeguat superare uno dei principali
problemi, come il divieto per le ditte private ingp@te nella ricostruzione di rimuovere
da sé i detriti prodotti dai lavdff.

Come emerge dai precedenti capoversi, e in paatiealagli scontri sulle macerie, le
polemiche su aspetti tecnici (su alcuni dei quadhéremo in maniera piu approfondita
nel prossimo capitolo) hanno costituito il punto mhrtenza per un conflitto inter-
istituzionale di ben piu ampio respiro, con unacesnte messa in discussione da parte del
Comune dei principi stessi su cui si era basat diquel momento la governance post-
sisma.

Ora che Cialente non faceva piu parte della statttommissariale, diveniva piu
facile, da parte sua, lamentare un'esclusione delude dai tavoli decisionali che dalle
sue parole appariva frutto di una volonta esplic@ignificativa € ad esempio una nota del
novembre 2010:

«Si e svolta stamani una conferenza stampa solstruzione, con particolare
riferimento al centro storico, alla quale il Comuth&l’Aquila non ha partecipato
perché “invitato” solo nel pomeriggio di venerdic®&do che i temi su cui verteva
la conferenza, vale a dire, ripeto, ricostruzioreemtro storico, sono di competenza
del Comune e del Consiglio Comunale.

Apprendo inoltre che lunedi dovrebbe svolgersialird conferenza stampa

sulle politiche di rilancio industriale, senza ate siano stati informati il Comune

145 1n un quadro, ricordiamolo, in cui le competenmme state comunque avocate dal governo centrale
(cfr. 811.2.2).

148 Alfredo Moroni, comunicato Comune 10 marzo 2011.

147 Massimo Cialente, comunicato Comune 10 maggio 2011

148 Alfredo Moroni, comunicato Comune 20 maggio 208di dettagli tecnici del problema macerie, cfr.
infra, § IV.1.1.
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dell’Aquila e il sindaco, che pure da mesi e mesigil problema. Anche quello
del rilancio economico e produttivo, peraltro, € tema che la legge assegna ai
Comuni. Chiedo pertanto al Commissario Chiodi anbeare la rotta e fermarsi a

riflettere, poiché mi sembra che, ormai, la cordsiregni sovranas.

Anche il meccanismo delle ordinanze e degli altovpedimenti prodotti dalla
struttura commissariale, dei quali gia in precedeglzamministratori avevano lamentato
la confusione e la contraddittorieta sottolineataloecessita di una legge organica (cfr.
suprg, diveniva ora oggetto di critiche sotto il profidella sussidiarieta e dell'inclusione
democratica degli attori locali. Il problema di umancata o insufficiente considerazione
del Comune nell'elaborazione di questi documenri gbsto pit volte. E questo il senso,
ad esempio, del riferimento di Cialente a «dearleé ormai ci piovono addosso e di cui
nulla sappiamo prima della pubblicaziof@»Per citare un altro caso, nell'ottobre 2011
l'assessore Di Stefano esprimeVain giudizio durissimo sulla bozza di un'ordinanha
a suo giudizio avrebbe potuto bloccare del tuttbliera, e il cui contenuto contrastava
secondo lui palesemente con le rassicurazioni thergno state fornite. In chiusura,

'assessore lamentava la mancata inclusione del@®mei processi normativi:

«E chiaro dunque che i contenuti dell'ordinanza, mbn recepisce alcune nostre
indicazioni fondamentali, costituirebbero, qualaran venissero modificati, un
pericoloso vulnus all'intero processo di ricostoma e pertanto auspichiamo un
ragionevole e doveroso ripensamento e, magarifewveptivo confronto, allargato
a tutti gli attori della ricostruzione, allo scogofornire uno strumento normativo
che agevoli, e non ostacoli, il processo di riagstne»°>
Al di la delle polemiche, e evidente che le criéicldell'assessore avevano un

fondamento, considerando i drammatici problemliadiiera che hanno caratterizzato le

ultime settimane dell'ann®.

149 Massimo Cialente, comunicato Comune 15 novembi® 20

150 Massimo Cialente, comunicato Comune 24 gennaid.201

151 pietro Di Stefano, comunicato Comune 19 ottobrd12Q 'ordinanza riguardava le case E delle
periferie. Una delle problematiche individuate @akessore era la previsione di iter separatieppaiti

comuni e quelle private dei condomini, con il rigchconcreto di ulteriori rallentamenti
nell'approvazione dei contributi per questo tipakitazioni.

152 H
Ibidem

15 Case E, settemila pratiche bloccate «ll  Centro», 14  novembre 2011,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011A2/hews/case-e-settemila-pratiche-bloccate-1.498078
La responsabilita della struttura commissarialequessto stato di cose € affermata anche da umeadett
indirizzata dal Presidente dell'Ordine degli Ingegnaquilano al suo omologo dell'Ordine degli
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Beninteso, quest'idea di uno scarso coinvolgimdet@Comune dell’Aquila per quanto
riguarda i processi normativi va sicuramente sfanatin realta appare irrealistico che i
provvedimenti piu importanti venissero semplicersefdtti piovere sulla cittd, senza
alcuna previa consultazione. Per quanto riguardardenanze sulla ricostruzione, in
particolare, Gaetano Fontana ha puntualiZZathe anche se I'elaborazione concreta dei
testi avveniva il piu delle volte per mano dellaMsda lui diretta, il Comune capoluogo
era sempre coinvolto nei tavoli di lavoro — i qupkraltro includevano anche una
pluralita di altri attori, dalla Protezione civileJ Ministero del’lEconomia, a quelli dei
Beni Culturali e delle Infrastrutture, al Provvexdtdto delle Opere Pubbliche — messi in
piedi per discutere i contenuti. Secondo Fontaea& accaduto che il Comune non fosse
d'accordo con le soluzioni infine adottate, maoidinanze sono state emesse senza che
I'ente locale fosse stato informato e avesse ppas®, in qualche misura, al processo
decisionale.

Dalle stesse parole dell'ex direttore della STMpp&aspare anche la vera gerarchia
fra i soggetti coinvolti: in caso di discordia, daa che raramente fosse la posizione del
Comune quella che prevaleva. Cialente, ad una ddaagostagli da chi scrive, ha
risposto che di regola veniva si informato e tenaitacorrente dei provvedimenti in
discussione, in particolare delle ordinanze, ma dhfatto il suo peso era minifia
Cosi, se l'arrivo delle varie ordinanze non potesdo costituire una sorpresa per l'ente
locale, i contenuti a volte lo erano, e spesso er@mo bene accolti. Tale situazione ha
caratterizzato peraltro anche il periodo successiVimstallazione del governo Monti,
come dimostrano i durissimi commenti rivolti dahdaco all'esecutivo nel gennaio del
2012, in parte dovuti proprio allemanazione «sufiestre testes° dell'ennesima
ordinanza non condivisa.

A quel punto, dal Comune arrivavano ormai esplicitthieste di porre fine al
commissariamento, nonché di trasferire la gestaglbemergenza e della ricostruzione
alle amministrazioni locali ordinarie. E infattilsel corso del 2011, con la separazione
netta dei ruoli commissariali da quelli comunalihec si & assistito da parte
dell'amministrazione attiva comunale a una veraapna messa in discussione della
gestione straordinaria di Chiodi, Fontana e Cidchitproblema veniva individuato in

una struttura che da un lato si rivelava ineffitggimncapace di velocizzare come avrebbe

Architetti Gianlorenzo ContiRrot.n. 55294 del 10-11-2011 del Comune dell'Aquila).

154 Gaetano Fontana, intervista con l'autore in datmlg 2012.

155 Cialente, intervista cit.

1% Massimo Cialente, comunicato Comune 19 gennai®2Dbrdinanza in questione & 'OPCM n. 3996
del 17 gennaio 2012; le principali criticita indivate dal sindaco riguardavano alcuni errori nella
ripartizione delle competenza fra le varie ammiaigbni e i tagli ai contributi per le seconde case
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dovuto l'immane opera della ricostruzidtedall'altro escludeva gli enti locali attraverso
una gestione centralizzata, spesso non consapevaidifferente in merito alle reali
problematiche esistenti fra la gente.

Anche sotto questo profilo piu generale e, se silejudi principio, grande peso ha
avuto l'assistenza alla popolazione (gestione eleernotati residenti negli alberghi o
dipendenti dal Contributo di Autonoma Sistemazipee pagare gli affitti delle nuove
abitazioni cercate in proprio), le cui criticitamerano limitate alla lentezza con cui i
fondi venivano trasferiti dal governo centrale. é/dhfatti la pena di notare che e
soprattutto su alcuni provvedimenti presi dallautstra commissariale in tema di
assistenza alla popolazione che il Comune ha ctisfpolemicamente I'immagine di un
organismo e di dirigenti «altri» rispetto al tewrib, privi della capacita o della volonta di
comprendere gli enormi problemi degli aquilanicai provvedimenti apparivano piu che
mai autoritari e impositivi.

A questo proposito, vale la pena di soffermarslesutazioni scatenate da alcune
iniziative prese dal vicecommissario Cicchetti, dnno avuto non poco peso nel
peggioramento dei rapporti fra amministrazione coahel e commissariale. Ne € un
esempio la direttiva «omnibus» del 14 dicembre 2018 le varie disposizioni contenute

nel documento, una delle piu problematiche eralgselcondo cui

«non e consentito che singoli componenti di un e nucleo possano
usufruire di interventi assistenziali distinti (s&%albergo; c.a.s/affitto
concordato; affitto concordato/albergo). Pertafitddro nucleo deve optare, entro
15 giorni dalla data di pubblicazione della presewlirettiva, per la scelta

economicamente meno onerosa» (punto 2).

La principale conseguenza di tale provvedimenteldas stata I'espulsione di un gran
numero di persone dagli alberghi in cui avevanoggiato fino ad allora, generalmente la
scelta «economicamente piu onerosa» per |'eraasioqtielle citate; per questi nuovi
senzatetto si prevedeva o il ricongiungimento ab ltamigliari, qualora questi ultimi
fossero sistemati in alloggi sufficientemente spsizio I'erogazione del contributo di
autonoma sistemazione. Tutto cio provocava pergmblemi di quanto possa sembrare:
in particolare, limposizione del C.A.S. non eraaudecisione di poco conto,

considerando i notori ritardi con cui esso venivagato, e la bassissima entita delle

157 Sy questo punto, cinfra, in questo e nel prossimo capitolo.
138 Contributo di Autonoma Sistemazione.
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somme corrisposte. Colpisce inoltre la stringerdadenza di appena due settimane
fissata dal vicecommissario.

Si capisce bene, dunque, che di fronte a un talevedimento il Comune abbia avuto
buon gioco a presentarsi come il vero difensore dikiti degli aquilani. In questa
circostanza la reazione dell'amministrazione attiva assunto non a caso toni
particolarmente duri, con Stefania Pezzopane cHavaadi «blitz poliziesco» e «azioni
da sceriffo’*®. Nella stessa nota, l'assessore concludeva sigtivamente: «chiediamo
[...] la convocazione di un tavolo con le Municipalilel cratere e una nuova direttfa
piu rispondente alle esigenze della collettivitdspettosa delle necessita della gente. Ma
soprattutto il passaggio di poteri, risorse e caemzee ai Comuni del cratere».

| rapporti fra Comune e Cicchetti non sono statiges cosi tesi, e si & assistito anche
a momenti di collaborazioh®. Tuttavia, a scorrere le cronache del 2011, Isiogm sono
state decisamente prevalenti. In piu occasioni @depdell’ente locale si sono levate
lamentele a proposito dell'atteggiamento assuntovidacommissario e dalla SGE. In
occasione di una crisi del governo comunale occoedanarzo 2011, in un intervento
davanti al consiglio comunale il Primo cittadinbiecaveva appena ritirato le dimissioni
presentate qualche giorno prima, indicava fra ¢gora di quel gesto estremo il fatto che
«I'SGE sembrava ormai piu orientata a forme di asgione piuttosto che di
comprensione rispetto ai cittadini aquilalif> A fine giugno, 'assessore all'assistenza
alla popolazione Fabio Pelini parlava di «atteggiatnvessatori» e di «disposizioni che
trattano gli aquilani come pacchi postaff> Si noti che tali critiche non possono essere
semplicemente etichettate come polemiche politidaemomento che nei confronti della
gestione commissariale dell'assistenza alla pojolaz si respirava un'ostilita
sostanzialmente bipartisan. Lo testimonia ad esempa not®* del consigliere Enrico
Verini, capogruppo del FLI allAquila, il quale, pdenunciando pesanti responsabilita
della Pezzopan® per una serie di inadempienze in materia, ribadiva giudizio
assolutamente negativo sulla SGE.

Come si vede, il 2011 ha registrato un progressivwrarrestabile declino dei rapporti

159 Stefania Pezzopane, comunicato Comune 16 diceRdi@

180 Appello caduto nel vuoto. La successiva diretiivanateria di assistenza alla popolazione & aaivat
solo il 3 giugno del 2011 e riguardava prevalentemeltre questioni, in particolare l'assegnazidne
CASE e MAP.

161 Ad esempio, la citata direttiva del giugno 20&gepiva una serie di suggerimenti da parte
dell'amministrazione comunale.

162 Massimo Cialente, comunicato Comune 28 marzo 2011.

183 Fabio Pelini, comunicato Comune 25 giugno 2011.

184 Enrico Verini, comunicato Comune 14 giugno 2011.
185 Secondo il consigliere, «molto intenta a entrametwtti gli argomenti politici aquilani, ma non a
occuparsi con atti concreti di quello di sua pentira». Cfr. Verini, comunicato cit.
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fra Comune e struttura commissariale. Vale |la pirsattolineare che nel corso dell'anno
ci0 si € manifestato sempre piu spesso in richiesfdicite, da parte dei massimi
esponenti dell'amministrazione attiva, di un paggagdall'emergenza all'ordinarieta, con
la fine del commissariamento.

Ovviamente altri attori dell'arena avevano comittci fare pressioni in questo senso
gia da tempo, anche allinterno dell'ente comunifeerventd® del consigliere Enrico
Perilli (Rifondazione Comunista), in occasione aelpresentazione da parte sua
dell'ordine del giorno contro Cicchéfi dimostra che gia nel primo anno di gestione
Chiodi vi erano forze politiche che si opponevamat courtal commissariamento, anche
nella versione che vedeva la guida dellamminigirez straordinaria affidata ad un
rappresentante del territorio.

Per quanto riguarda la giunta, e in particolar mibdandaco, anche dopo il settembre
2010 la pretesa di un trasferimento completo di petenze e entrata nella
comunicazione politica solo gradualmente, e noza@marce indietro. Anche se Cialente
lascia intendere ogf che fin dalle sue dimissioni dalla carica di viceenissario egli
non ha fatto altro che portare avanti una duraegtatcontro I'esautoramento degli enti
locali e una pretesa di ritorno della governanceajpo a questi ultimi, le cronache di quei
mesi rivelano una realta ben diversa: un continleeagdi equilibri e disequilibri, di
mosse volte a presentarsi come difensore dell@gaéve locali e altre segnate da uno
spirito collaborativo (reale o ostentato) con lkeeaistituzioni coinvolte nella gestione del
caos aquilano. Denunce che apparentemente nomavasoi alcun margine al dialogo —
come quando il sindaco ha declinato l'invito di bl#gano a partecipare alle
manifestazioni per i 150 anni dell'Unita d'ltali&ama, per protesta contro lo stato di una
cittd «commissariata con totale mortificazione 'datbnomia comunale» — si sono cosi
alternate a improvvise aperture, resesi probabileneecessarie sia per rendere vivibile la
guotidianita dei rapporti amministrativi sia peritake che gli venisse attribuita
limmagine di un sindaco buono solo a criticare dam polemica®. Il fatto che
nell'atteggiamento del Primo cittadino permanesse carto grado di ambiguita e
dimostrato dalle proteste di alcune componentiadedicieta civile (tra cui comitati come
il piu volte citato «3,32»), che non hanno manaiitaccomunare Cialente alla struttura
commissariale. Nell'estate, una manifestazionelaing centinaia di persone contro il

blocco della ricostruzione e la depressione ecocarsi tramutava in una contestazione

186 Un video del discorso & fruibile allindirizitp://www.youtube.com/watch?v=cAgxvQ4wylw
167 Cfr. supra § 2.2.

188 Cialente, intervista cit.

169 Cfr. ad esempio Massimo Cialente, comunicati Car2he 29 marzo 2011.
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dello stesso sindaco, che aveva tentato di cawalt@rprotesta; in quell'occasione,
gualcuno scrisse con bombolette spray un vistosomglici!» su un muro della sede
comunalé’

In ogni caso, non si puo negare che il 2011 ha wistsindaco sempre piu determinato
nel chiedere la fine del commissariamento. Anch€iaéente ha in genere mostrato (cfr.
ad esempio lintervista con chi scrive) di non eredalla tesi di una farraginosita
procedurale esplicitamente cercata, volta a copairgcarsa disponibilita finanziaria da
parte dell'eraritf’, dal suo punto di vista la struttura straordinamam solo ha usurpato
competenze che spettavano di diritto agli entilipoza e stata anche responsabile di una
totale confusione organizzativa e procedurale;rsigdata insomma, nella prospettiva del
Primo Cittadino, inefficiente e incapace di frorgege i tanti problemi pratici che
riguardavano e riguardano la ricostruzione e kissra alla popolazione, in molti casi da
essa stessa creiafi

Il tema dell'inefficienza e cruciale per compremderconflitti che abbiamo cercato
finora di descrivere. Si noti infatti che il riftdella gestione straordinaria da parte del
capoluogo non ha avuto a che fare con un problemadebghe e procedurextra
ordinem tale fenomeno, che era stato adottato e critiggb@asi mai dal Comune) nel
periodo della Protezione civile, e stato infattistemzialmente estraneo alla fase
successiva. Nella nuova governance, la struttunanuesariale ha utilizzato in maniera
estremamente parsimoniosa i poteri di deroga ddisggoneva, ed anzi ha concepito per
molti versi la propria missione come una superwisi@ un controllo minuzioso sulla
regolarita delle procedure di ricostruziofie Su questo ed altri aspetti della gestione
post-Bertolaso e sul suo grado di successo cirsodieemo maggiormente nel prossimo
capitolo. Nella presente parte di lavoro, il cutde sono i rapporti e i conflitti fra i vari

livelli istituzionali coinvolti nellapolicy arena aquilana, ci interessa sottolineare che da

1 a rabbia sfila in piazza: via tutti «l  Centro», 8 luglio 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011/08/hews/la-rabbia-sfila-in-piazza-via-tutti-1.48 869

1 Tale ipotesi & stata paventata fra gli altri def@tia Pezzopane, in un comunicato del 19 agodt®, e
stata sostenuta da diversi intervistati, da M&ttiazi ad Anna Colasacco, fino al consigliere regie
Idv Carlo Costantini. Cfr. in proposito ancinéra, § IV.1.4.

12 Cialente:  sono  solo ma  combatto «ll  Centro», 14  agosto 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2011/D&hews/cialente-sono-solo-ma-combatto-1.4913688

3 1n questo senso si pud interpretare I'approvazespressa da Chiodi del lavoro della filiera, ceé n
maggio 2012 affermava: «Su un totale di contribigtiiesti per le E fuori centro storico pari a eir2,2
miliardi di euro, si & riusciti a recuperare ci®®2 milioni di euro, pari a poco meno del 17 pertae
Cio conferma I'utilita della filiera, smentendo ifadentazioni critiche e inopportuni tentativi di
disegnare un quadro a tinte fosche dell'attivitéiatistruzione messa in piedi dal Governo e dagti E
locali». Cfr. L'Aquila/3 anni dopo: Chiodi, filiera utile. Recui 362 min «Asca», 4 maggio 2012,
http://www.asca.it/newsregioni-L_Aquila_3_anni_dop€&hiodi__filiera_utile_ Recuperati 362 _min-
1150862-Abruzzo.html
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parte del Comune & stata tendenzialmente messaamiis&”* proprio questa sorta di

«straordinarieta ordinaria», che ha avuto secoletdel comunale l'effetto di aggiungere
una cappa burocratica sulla gia non propriamerfieiafte macchina amministrativa
degli enti locali.

In questo senso, non sarebbe corretto immaginagedotro istituzionale che ha avuto
luogo all’Aquila semplicemente come un braccio @ird fra logica emergenziale e
straordinaria da un lato e rivendicazione di noitaamministrativa dall'altro. Non solo
perché la gestione emergenziale di Chiodi ha awvatatteristiche peculiari e ben diverse
dalla logica di «deroghe facili» del periodo premete, ma anche perché le questioni di
principio hanno contato solo in maniera limitath:confronto politico-istituzionale
nell'arena abruzzese, almeno fra il 2010 e il 2GELavuto per oggetto principalmente
guestioni di efficacia ed efficienza, e relativangemari sono stati i riferimenti alla
giustizia o0 meno di un'impostazione centralizzath esautorante gli enti locali.
Naturalmente le considerazioni di natura strettdmeolitica hanno avuto un peso
enorme nelle scelte dei vari attori e nella piega banno preso gli eventi. Una delle
nostre tesi € anzi che sia stata proprio l'interfea della politica nelle politiche uno dei
fattori che hanno determinato il fallimento nelfilementazione di queste ultime nella
fase della ricostruzione — oltre che le sceltemelti versi discutibili adottate nei primi
mesi dopo il sisma. Ma questa considerazione nove dar perdere di vista |l
pragmatismo di fondo che ha caratterizzato |'ar@mailana in questi anni. E proprio
guest'ultimo che, in molti casi, ha costituito Unto di partenza per le polemiche, le
ripicche e le incomprensioni che tanto peso hanndgoanelle carenze dell'operato da
parte dei pubblici poteri nel post-sisma aquilano.

In chiusura di paragrafo, vi € un ultimo aspettosd#olineare. Nel 2011 la reazione
del Comune dell’Aquila al commissariamento € avtemon solo con le parole, ma
anche con atti giuridicamente e concretamenteaiity Si € infatti assistito, alla fine
dell'anno, ad un vero e proprio tentativo da pdeente di acquisire competenze prima
riservate alla struttura di Chiodi, nonché di so#ir alla sua influenza ed assumere
iniziative autonome. Talvolta cio € avvenuto in meaa concordata, come nel caso
dell'assistenza alla popolazione (afifra, 83.2). In altri casi, tali sforzi hanno assurdo |
connotazione di forti atti di rottura.

Particolarmente rilevante a questo proposito @ stad delibera da parte del consiglio
comunale che ha espresso, ad aprile, la volontpadze del Comune di cessare di

avvalersi della Struttura Tecnica di Missione, ihdrio della struttura commissariale

174 Cialente, intervista cit.
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incaricato di supervisionare ai processi di riamsiné . La proposta, proveniente da
esponenti di forze politiche lontanissime le undledaltre, da Futuro e Liberta, a
Rifondazione comunista, allUdc, veniva approvatalaeEyja maggioranza (22 voti
favorevoli, 4 contrari, 2 astenuti), soprattutt@zie all'appoggio delle forze di centro
sinistra — Cialente incluso; il grosso dei congigldell'area di centro-destra invece non
era presente, ha votato contro o si & astenutestib della delibera offre un interessante

spaccato delle tensioni esistenti fra strutturarosariale e Comune:

«ll Consiglio Comunale, atteso che:

- [...] L'attivita della STM si sarebbe dovuta svailgen collaborazione con le
Istituzioni ed i provati coinvolti nel processo dcostruzione ed in modo da
garantire la trasparenza ed il rispetto delle noithecarico,sulla carta, infatti, era
quello di fornire il supporto tecnico ed amminisira ai soggetti istituzionali
coinvolti [...];

- Ai sensi del Decreto n. 2 del Commissario alkkastruzione, 1&5TM affidata
alla direzione dell’Arch. Gaetano Fontama0, su loro richiesta, coadiuvare il
Comune dellAquila e gli altri Comuncolpiti dal sisma nelle attivita di
ripianificazione al fine di assicurare la ripreg&is-economica, la ricostruzione del
tessuto urbano abitativo e produttivo e la ricagtme del centro storico;

- L'assoluta mancanza di dialogo costruttivo tra S&aM ed il Comune
dell'’Aquila, che il responsabile della strutturaosipofa come capace di produrre
solo delibere di “economia domestica” e che nomwalge nell'elaborazione delle
norme relative alla ricostruzione;

- | deludenti risultati conseguiti dalla Struttu@ommissariale SGE e, oggi,
anche dalla STM, quali insormontabili ostacoli agiterventi degli immobili
classificati E (molto danneggiati);

- Gli assurdi limiti di spesa al metro quadro perchregorie E, insufficienti e
ampiamente superati nella ricostruzione delle alwita B, per le quali I'indennizzo
corrisposto e stato giustamente commisurato sédopalrizia asseverata e senza la
previsione di massimali, cosi come previsto dal.D.L39 del 28.4.09, convertito in
L. n. 77/09 ed ogni normativa prodotta sul terreanche assegna indistintamente il
diritto di essere indennizzati per l'intero valatellimmobile danneggiato senza

discriminazioni relative allo stato del danno riaty

75 Delibera C.C. n. 41 del 04.04.2011. Proposta ididtiva dei consiglieri comunali: Verini, ManciAi.,

Perilli, Ranieri, Padovani, Leopardi su «Lineemtlirizzo del Comune dell’Aquila in materia di ufic
per la ricostruzione e per l'organizzazione gereddlla gestione dell'emergenza sisma.
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- L'inutile appesantimento burocratico derivantdadeoesistenza dei molteplici
livelli decisionali ed attuativi intermedi fra qleldello Stato e quello Comunale,
lontani a dismisura dai reali bisogni dei cittagini

- | conseguenti rallentamenti burocratici, le ingoensioni, l'assenza di
chiarezza e l'aggravio dei costi;

- L'assenza di condivisione, con il Comune dell'ajwalla stesura di ordinanze
che interessano migliaia di cittadini, come nel ocagell'ultima riguardante
l'assistenza alla popolazione, prodotte in colpeveblitudine e con risultati
lontanissimi dai bisogni di coloro che ne sono dgge, spesso, vittime [...];

Delibera:

- Di NON avvalersi della Struttura Tecnica di M@se |...];

- Di voler recuperare, con la dignita che derivlledaroprie competenze di
proposizione e di intervento, il ruolo di principglrotagonista attuatoredi tutte le
fasi della ricostruzione materiale e immateriald tiritorio amministrativo,
assumendosi tutte le responsabilita da cio deliivant

- Di voler elaborare un nuovo modello di “governaic che restituisca al
Comune dell’Aquila il primato e le responsabilithecgli competone (enfasi

nell'originale).

Abbiamo scelto di riportare ampi passi del docurngdrché esso da prova sia della
molteplicita di problemi pratici legati al post#ia ancora a due anni dal tragico
eventd’® sia della frustrazione in sede comunale nei conifrdell'atteggiamento della
struttura commissariale, e in particolar modo dslldM. Quest'ultima emerge infatti dal
testo citato come un organismo incapace e poceesgato al dialogo inter-istituzionale,
nonostante le funzioni per cui era nata. Massinmae@te, nel corso del dibattito che ha
preceduto la votazioh€, ha dato anche conto del suo iniziale appoggiortana (cfr.
suprg 82.2), parlando di un mutamento di natura delldSispetto a cio per cui essa
era stata concepita. Se l'idea iniziale, nata gle2009, era stata quella di una struttura
che facesse da collante inter-istituzionale neldguali un progressivo passaggio dal
commissariamento all'ordinarieta, la realta ddi fateva preso una strada ben diversa: la

struttura commissariale seguita alla Protezioneil€igra stata caratterizzata da un

176 per ovvie ragioni, nel presente lavoro non siamgrado di trattare la totalita di queste probleaa,
limitando il campo ad alcune fra le piu rilevanti.

7 \ferbale allegato alla delibera C.C. n. 41 del 82011: Proposta di iniziativa dei consiglieri carali:
Verini, Mancini A., Perilli, Ranieri, Padovani, Lpardi su «Linee di indirizzo del Comune dell'Aquila
in materia di ufficio per la ricostruzione e peardlanizzazione generalie della gestione dell'enmeaye
sisma.
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imponente apparato burocratico e da un notevolenaiamento di poteri, e la STM
aveva finito per divenire un braccio operativo @i Chiodi.

Al di la delle argomentazioni di Cialente, comungsembra difficile che le critiche
inserite in delibera e votate dal consiglio comarfakssero semplicemente attribuibili ad
interessi elettorali; qualcosa nella comunicazidine amministrazioni non aveva
funzionato, e Fontana aveva indubbiamente avutoderesponsabilita da questo punto di
vista, forse anche per ragioni caratteriali, coma certa tendenza a guardare dall'alto in
basso i suoi interlocutori — come suggerirebbéf@rimento alle delibere «da economia
domestica» riportato nel brano citHto

Tale delibera ha avuto, sul piano della governamogseguenze tutto sommato
limitate. Il piano di ricostruzione dell’Aquila, aesempio, sta attualmente seguendo in
tutto e per tutto l'iter inizialmente previsto, @ara al vaglio del'UCR (la struttura erede
della STM e diretta da Gaetano Fontana fino alke dimissioni, nel luglio 2012%. Il
documento approvato dal consiglio dava peraltrointempretazione tutt'altro che
inoppugnabile sul livello di «facoltativita» dellaollaborazione STM-Comune
dell’Aquila: se e vero che nel citato decreto cossauiale 2/2010, all'art. 2, si affermava
che «nell’ambito delle attivita della ricostruziomer i profili attinenti ai centri storici, la
Struttura Tecnica di Missione coadiuva i Comuni ktheéchiedono», 'OPCM 3833/2009
disponeva senza mezzi termini che il capoluogo gesse ai previsti interventi in
ambito territoriale, edilizio, sociale ed economigavvalendosi anche della Struttura di
missione» (art. 2).

Non si puo tuttavia sottovalutare il peso politiiotale deliberazione da parte della
massima assise del capoluogo. Al di la delle patbmie dei continui battibecchi, il
consiglio comunale con un atto formale prendeva laradistanze dalla struttura
commissariale e, piu in generale, da una governénaai aspirazioni partecipative,
ammesso che ci fossero state, apparivano sopmamdatin decisionismo in realta non
meno accentrato che nel periodo della Protezionkecma in aggiunta meno efficiente.

3.2. Dall'altra parte della barricata: la strutturacommissariale tra strapotere e
conciliazione
Dopo aver assunto prevalentemente la prospettiv€@®une dell'Aquila, & a questo

punto necessario ripercorrere i fatti intercorsi I fine dell'incarico vicecommissariale

178 Tale carattere & stato notato pitl volte nellagyodirena, come dimostrano ad esempio i commenti del
giornalista Giustino Parisse itbna svolta per il dopo-sisma«ll Centro», 28 gennaio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/01/28/newvsd-svolta-per-il-dopo-sisma-1.5034078

179 Commissario delegato per la ricostruzione, coratni27 luglio 2012.
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di Cialente e i primi mesi del 2012 osservanddréafaccia della medaglia, quella del
Commissario delegato Gianni Chiodi e della suattstrat Come € stato scritto anche a
proposito di questo terremdt§ riguardo a un corso di eventi esistono spesserskv
verita. Nel nostro caso, e specialmente per ilggeriche qui specificamente interessa, le
verita che si sono confrontate ngblalicy arenaaquilana sono raramente incompatibili le
une con le altre, e tendono piu frequentementenapeaetrarsi a vicenda. Il presente
paragrafo completa dunque il quadro descritto rpalgine precedenti.

Una prima osservazione da fare e che, se il cagolabruzzese si sentiva esautorato
dai processi decisionali riguardanti emergenzacestruzione, l'ottica assunta dalla
struttura commissariale sembrava volta precisam@iteeno a parole) a evitare tale
furto di prerogative. Abbiamo gia visto come tr&2@® 2010 Gianni Chiodi avesse molto
insistito, sebbene con qualche ambiguita, sull'irigmza del passaggio di competenze da
un sottosegretario governativo a delle figure ugtinali elette e rappresentanti il
territorio. Anche dopo l'uscita di Cialente dalleasstruttura, il Presidente non ha mancato
di sottolineare l'importanza degli enti locali reelo progetto di governance. A questo

proposito vale la pena di riportare parte di unistervento in consiglio regionale:

«Sia chiaro ai cittadini e a tutti i presenti qualil ruolo del Commissario
delegato e quale quello dei sindaci. Saranno leegiiartefici della ricostruzione —
ha aggiunto Chiodi — senza di loro i piani di ricagione dei centri storici, che
sembrano un po’ fermi perché non si vedono, maedsnon partiranno mai. E
necessario, quindi, ribadire I'impegno e il lavoche dovranno svolgere gl
amministratori comunali e il mio ruolo di coordinanto e controllo del loro

operato”,

Tale insistenza sul ruolo dei sindaci é stata urstante nella comunicazione della
struttura commissariale, e soprattutto del presa&ianni Chiodi. In questa fase, essa é
stata collegata in particolare ad una questione afedra non abbiamo affrontato in
guesto capitolo, ma che costituisce uno dei notla dgpvernance post-sisma e degli
scontri ad essa legata: i piani di ricostruzioneientri storici. Questi ultimi erano stati
affidati ai comuni dalla legge sul terremoto (c$upra, 8§ 11.1.3), e su di essi si €
soffermato uno dei primi decreti commissariali dhi@i'®. Tuttavia, sulla natura

giuridica e sull'utilita pratica di tale strumergasorto un estenuante braccio di ferro fra il

180 Sidoti (2010). L'autore si riferisce perd eschasihente ai mesi del'lemergenza vera e propria.
181 Commissario delegato per la ricostruzione, coratni28 settembre 2010.
182 Decreto Commissariale n. 3 del 9 marzo 2010.
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capoluogo e la struttura commissariale, collocahilgrandi linee fra la fine del 2010
(dimissioni di Cialente da vicecommissario) e finidel 2012 (presentazione del piano
per il capoluogdf™.

Vedremo nel prossimo capitolo i dettagli della disee, e cercheremo anche di capire
da che parte stia la ragione in questo contenzi®spil momento, basti sottolineare che
se 'amministrazione dell'Aquila ha teso a smintllineportanza dei piani*, elaborando
con estrema lentezza quelli per il territorio dasitompetenza — l'approvazione da parte
del consiglio comunale e avvenuta solo il 9 felbr2012 —, Chiodi e Fontana hanno
invece individuato in essi un punto di riferimemoprescindibile per I'avvio dei lavori
nei centri storici. Dal punto di vista del Comungl'dquila, i piani non costituiscono
altro che documenti programmatici, essenzialmenotg alla previsione del fabbisogno
finanziario per i futuri lavori; ben diversa e stahei mesi passati la posizione di
Commissario ed STM, che hanno affermato «la pietidita dei “piani di ricostruzione
dei centri storici” come strumento urbanistico aynfativo dei diritti edificatori,
prescrittivo e regolativo e quindi pienamente legiato a definire il regime giuridico
degli immobili»®. Un passaggio obbligatorio, dunque, senza il qiakivati non
potevano presentare i progetti per i centri storici

La questione ha costituito una delle tante incomgoi inter-istituzionali dell'arena
di policy aquilana, con un generale arroccamento delle palie proprie posizioni che
non ha certo contribuito a velocizzare i procesgiiatificazione. Va pero sottolineato
'aspetto piu paradossale di questo conflitto, @ athe dalla struttura commissariale
l'insistenza sui piani e stata sempre connessnfal$i sul ruolo degli enti locali cui si

accennava sopra. Recita ad esempio una nota detog 2010:

«“Siamo in fervida attesa che i comuni presentifaini di ricostruzione per i
rispettivi centri storici”. Lo ha detto il Commissa per la ricostruzione, Gianni
Chiodi, nel corso della conferenza stampa tenuRalazzo Chigi insieme con |l
presidente del Consiglio, Silvio Berlusconi, il ®segretario alla presidenza,
Gianni Letta, e il Capo Dipartimento della ProtewcCivile, Franco Gabrielli. “E
un adempimento che hanno voluto con forza gli kxtli quando si € andato ad
elaborare il Decreto Abruzzo — ha spiegato Giartno@ — ed ora tocca a loro dar

183 Cfr. Parisse (2012), nonché la Relazione della @issione per la valutazione urbanistica delle aitéi
e delle prospettive per la ricostruzione e lo gplo della citta de L'Aquila, presentata al Ministgrer
la Coesione Territoriale in data 15 giugno 2012.

184 Ad una domanda in proposito rivoltagli durantatéivista realizzata da chi scrive, Cialente haodet
chiaramente che «i piani di ricostruzione non seova nulla».

185 Relazione della Commissione per la valutazionanidiica, cit., p.28.
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seguito a quella volonta. Noi siamo pronti, come @sto recita la legge, a
finanziare questi Piani, ma € chiaro che fino d quamento nessuno puo sollevare
polemiche su ritardi nella ricostruzione dei censtiorici dei comuni del

cratere”$%,

Non é semplice distinguere in questo atteggiamé&nttomponente auto-assolutoria
dalla sincera volonta di inclusione dei Comuni. Qoaall'affermazione che questi ultimi
avessero chiesto «con forza» tali strumenti, eissautta essere sostanzialmente fondata,

ma per certi versi eccessiva. Ecco quanto ha datioian proposito Massimo Cialente:

«l piani di ricostruzione sono stati una grandepistaggine. Nacquero perché
non si sapeva cosa far fare ai sindaci e io disaibe, mettiamoli a fare i piani di
ricostruzione dei centri storici”; ma si trattava uh elemento residuale; poi la
struttura commissariale li ha caricati in maniergredibile di un significato
urbanistico che non avevano, e che al momento tperabn ha una legge di

riferimento»®’,

In ogni caso, € bene tenere presente che se idiianbstruzione dovevano costituire
secondo Commissario ed STM uno dei tasselli digowernance inclusiva e partecipata,
essi costituivano pero anche un sistema di cootrelli processi edilizi da parte
dell'amministrazione straordinaria, che in base lage 77/2009 doveva dare l'intesa sui
progetti elaborati dai Comuni. Il giornalista Giast Parisse (2012) ha sottolineato come
il potere nelle mani di Chiodi e Fontana fosse dastp punto di vista enorme: di fatto,
dipendeva largamente dalla loro discrezionalitdektiva adozione dei piani, e in molti
casi questi ultimi sono rimasti sui tavoli delleustura commissariale per lungo tempo. Si
spiega meglio, cosi, il fatto che questo strumemo godesse di grande favore presso
I'amministrazione del capoluogo.

A proposito di tale atteggiamento di rifiuto, nonpsid non menzionare I'enfasi di
Parisse su considerazioni di tipo economico-cliante il cronista ha infatti sottolineato
che dal punto di vista del Comune fare a meno d&mipdi ricostruzione avrebbe
significato «avere un anno con la borsa della spese da distribuire ai “clientes” (che
non sono i proprietari delle case ma quella turbpedsonaggi che si aggira da tempo

intorno alle macerie), ottimo viatico per le amrstrative del 2012» (Parisse 2012, p.

186 Commissario delegato per la ricostruzione, conmatni®6 novembre 2010.
187 Cialente, intervista cit.
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82). La lentezza con cui il Comune dell'’Aquila hagentato il suo piad$ ha pero
esposto lI'amministrazione a dure accuse di inezziaefficienza da parte di Chiodi,
attacchi che sono arrivati per tutto il 2011 e solo*®®.

Come questa diatriba evidenzia, a livello di cornamione la struttura commissariale
ha comunque cercato di minimizzare il proprio ruadole proprie prerogative,
decisamente ampie almeno per tutto il 2011, er#atido il grande e crescente peso degli
enti locali nella governance post sisma. Puo esatgeessante notare, ad esempio, che
relativamente alla tanto contestata assistenzgagialazione in piu occasioni la struttura
ha annunciato la prossimita di un trasferimentoathpetenze al Comune190, passaggio
infine avvenuto all'inizio del 2012

Altro aspetto su cui vi e stata una certa insistetia parte della struttura é stata la
collaborazione fra i vari attori dell'arena, presém — non senza stridenti contrasti con
guanto emerge dalle fonti comunali — come un vepooprio modus operandiUn buon
esempio in tal senso e la presentazione deiee di indirizzo strategico per la
ripianificazione del territorio documento previsto dall'art. 1 del decreto Corsanigle
n. 3 del 9 marzo 2010. In tale occasione, Chiodpadato in quel caso di «una bella
esperienza di collaborazione inter-istituzionale.] [La stesura delleLinee e stata
preceduta da una vasta azione partenariale contwitarappresentanti dei Comuni del
cratere, propedeutica alla definizione finale debcuiento’® Non a caso,
I'atteggiamento del Comune dell’Aquila era geneeali@ percepito e descritto, da questa
parte della «barricata», come inutiimente polemuabettato da logiche populistiche ed
elettorali piu che dalla volonta di risolvere i plemi dellemergenza e della
ricostruzione. Sulla questione dell'assistenzapjaolazione, ad esempio, Chiodi ha piu
volte bollato le critiche da parte degli esponeatdila giunta comunale come «attacchi
polemici inutili e speculazioni strumentai? Un'etichetta che pud apparire liquidatoria,
ma che in alcuni casi offre spunti di lettura debalta che vale la pena di prendere in
considerazione. In riferimento alle gia citate lawedée dell'assessore Di Stefano (cfr.
supra, 8 3.1) a proposito di una bozza di ordinanza behiava a suo giudizio di
bloccare la ricostruzione, Chiodi affermava di deittere alcune delle perplessita

dellamministratore, ma dissentiva sul modo congaugiste ultime erano state espresse:

18 || piano di ricostruzione dell'‘Aquila in realta semprende molteplici, per il centro principale e fe
frazioni.

189 Chiodi, nuovo  attacco a  Cialente «ll Centro», 18  ottobre 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011/18/hews/chiodi-nuovo-attacco-a-cialente-1.4958725

19 Cfr. ad esempio Commissario delegato per la niaaiine, comunicato 16 agosto 2011.

1 Decreto Commissariale 92 del 14 gennaio 2012.

192 Commissario delegato per la ricostruzione, comatni€ marzo 2011.

193 Commissario delegato per la ricostruzione, comatnid0 febbraio 2011.
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«Non e opportuno discutere dei problemi che potebiere una bozza di
ordinanza (OPCM) tramite dichiarazioni a mezzo s@msoprattutto quando
intorno agli stessi problemi si & instaurato unosaonfronto tra tutti i soggetti
coinvolti, Comune dell’Aquila compreso. [...] Mentrié sindaco Cialente si
confrontava costruttivamente con il Commissarioassessore rilasciava
dichiarazioni alla stampa. Nel colloquio con Ciaéersi sono condivise alcune
perplessita che abbiamo deciso di riportare pumteate all’'ufficio legislativo
della Protezione Civile Nazionale, affinché la bmzti ordinanza possa essere

opportunamente emendat&®

Beninteso, i gia ricordati problemi emersi a noveenbel lavoro della filiera sono
sufficienti a chiarire che la perfetta cooperaziche traspare dalle parole di Chiodi non
catturava certo pienamente la realta dei fattitaMie, non si puo fare a meno di notare da
parte di alcune componenti del Comune una soristetia polemica che, se in parte era
di certo dettata da sincera frustrazione, probabitle era alimentata anche dalle
divergenze politiche e dai calcoli di tipo eletieraFattori che hanno giocato un ruolo
pesante nel fallimento delle politiche di ricostame in Abruzzo, e che sono divenuti non

a caso sempre piu pressanti all'avvicinarsi detlimmistrative 2012.

4. Le elezioni amministrative 2012: un referendwihce®mmissariamento

Tracciare una rapida panoramica sulle elezionilaneidel 2012 puo avere una certa
utilita, ai fini del nostro lavoro: la campagnatedeale si € infatti intrecciata fortemente
con le dinamiche tra i vari livelli istituzionaliggetto del presente studio. La relazione e
stata biunivoca: da un lato la comunicazione dei gandidati & stata profondamente
influenzata dai conflitti esistenti tra i vari candi potere, e ha riproposto con rinnovata
asprezza i temi che erano andati emergendo neipresstdenti. Dall'altro, i rapporti tra
Comune e struttura commissariale sono andati plagasa secondo logiche almeno in
parte dipendenti dal calendario elettorale. Alllainarsi del voto, infatti, i conflitti si
sono fatti piu duri, e lo spazio per la collabooa® si € ristretto; ad essere messo
pesantemente in discussione e stato (in maniem@ramiu intensa di quanto non fosse
gia accaduto nei mesi precedenti) lo stesso asdetpmteri con cui si era deciso di

fronteggiare il post-sisma. Il panorama istituzienalella fase post-emergenziale

194 Commissario delegato per la ricostruzione, conmatnid9 ottobre 2011.
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aquilana, lungi dal costituire un semplice sfonadlad competizione elettorale, e stato
dunque da quest'ultima continuamente chiamato wsaadiventandone argomento
centrale.

All'Aquila, insomma, la comunicazione elettorale dendidati, e soprattutto quella di
Cialente, ha coinvolto livelli di governo diversilteriori a quello comunale; e per questo
motivo che una trattazione di tali dinamiche e faméntale, nel quadro di un lavoro in
buona parte incentrato sui rapporti e i conflittlifici sviluppatisi fra i vari livelli di
governo nellgolicy arenaabruzzese. Del resto non poteva forse andarenattti, in un
territorio che é stato martoriato da un sisma, Ua cicostruzione ha inevitabilmente
costituito il principale tema della contesa perrihnovo dell'amministrazione del

capoluogo.

4.1. Una competizione elettorale incentrata sulbe@nance post-sisma

Dal momento che questo studio tocca, ma non ha ctooaes principale il
comportamento degli attori politici nelle campagtettorali, non abbiamo alcuna pretesa
di fornire una rappresentazione completa dellatabhf per il rinnovo
dell'amministrazione comunale all'Aquila. Trattecemuest'ultima nella misura in cui
essa ha avuto per oggetto le politiche di ricosbhne e ci soffermeremo sulla
comunicazione di due candidati: il sindaco usceMassimo Cialente (PD), e il suo
principale sfidante (nonché quello che I'ha segalttallottaggio) Giorgio De Matteis
(MPA).

Prima di procedere all'analisi di questi mesi cdsiyueé opportuno richiamare
brevemente il contesto in cui la campagna si eugpita. Dopo alcuni contrasti fra il
capoluogo e il nuovo governo Monti, la nomina déhistro Fabrizio Barca a principale
referente dell’esecutivo per le questioni aquilaaedato il via a una nuova fase (cfr.
supra 8 11.2.3). Barca si € fatto vedere poco in Abzzei mesi piu «caldi» della
campagna, ma ha fatto in tempo, in una serie druetti tra febbraio e marzo, a dare
chiari segnali sulle sue intenzioni dal punto ditaidella governance. Dando prova di una
certa abilita politico-diplomatica, ha fatto captke la fase del commissariamento era
avviata alla fine e che si doveva cominciare aramoper un passaggio di competenze
agli enti locali, ma non per questo ha preso unsizmme negativa sull'operato della
struttura commissaridi&. Dal punto di vista della campagna elettorale stmambiguita

ha pero avuto I'effetto di fornire abbondanza dinimoni a tutte le parti in causa, e in

1% L'Aquila, il governo cambia  scenario «ll  Centro», 2  febbraio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/02/21/nelvexjuila-il-governo-cambia-lo-scenario-1.5048301
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particolare sia a Cialente che a De Matteis.

In questo clima da «fine di regime», infatti, MassiCialente e i suoi principali alleati
hanno fatto del passaggio delle redini agli erdaloil loro principale cavallo di battaglia.
La loro comunicazione elettoraf8 si & orientata prevalentemente su un attaccodi®nt
contro quelli che venivano descritti come gli abdsiautorita e le inefficienze di una
struttura commissariale alla quale venivano atiribtutte le responsabilita della lentezza
con cui erano state portate avanti la ricostruzmteeripresa delle aree terremotate.

In effetti, Massimo Cialente ha scelto di impostdiietera campagna come un
referendum non solo sul proprio operato, carattdgre ogni competizione elettorale
assume per quanto riguarda il candidato ust&€ntema anche sullo stesso
commissariamento. Al tempo stesso, egli & riustiporsi come il vero e proprio simbolo
della riassunzione delle prerogative della cittdfagzzando il suo lato da «combattente»
e in tal modo dissociando la propria immagine dedlponsabilita della ricostruzione in
stallo. Questa scommessa si € rivelata (pur castinguo che vedremo) sostanzialmente
vincente.

L'approccio del sindaco alla competizione € emgia@iuttosto bene con le primarie
del centrosinistra, che hanno visto Cialente impsuwkcandidato del Sel (con I'appoggio
esterno di Rifondazione comunista) Vittorio FestaccQuest'ultimo, durante la
competizione, ha lanciato critiche dure al suo esao, ad esempio in merito alla scelta
delle aree per il progetto CASE, con la consegudisigersione della comunita cittadina,
e alla tendenza del sindaco a rinchiudersi nella storre» respingendo di fatto i
contributi offerti dalle istanze partecipative chiemuovevano nella societa civité A
seguito del suo successo (70% dei voti), Cialeat&atio dichiarazioni molto esplicite sul

modo in cui intendeva la campagna:

«Avevo voluto le primarie perché penso che chiunggidatto il sindaco poi si
debba sottoporre al giudizio di quel popolo cha Kotato. Per me era ancora

diverso. Venivo da una sindacatura impensabilellQube e successo a me, e alla

19 sulle distinzioni, sempre pitl vacillanti, fra conitazione politica e comunicazione elettorale, cfr.
Sorice (2011).

197 Anthony Downs (1957), nella sua teoria economigiiacdemocrazia, ha elaborato un modello logico in
cui gli elettori scelgono fra un candidato uscemteno sfidante confrontando I'utilita che essi fmann
ottenuto dal governo in carica con quella che anedavrebbero ottenuto se nello stesso periodo fosse
stato al potere l'altro contendente. Ovviamentide&he di voto sono molto pit complicate di c(st.

La Spina 1989); cid non toglie comunque che |'ofpedellincumbentabbia un ruolo fondamentale
nelle valutazioni degli elettori.

198 Festuccia lancia la sfida a Cialente: «Il sindatiiuso nella sua torrexll Centro», 15 gennaio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/03/hews/festuccia-lancia-la-sfida-a-cialente-ildsino-
chiuso-nella-sua-torre-1.5024135
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citta, credo non abbia precedenti. Diventava unestipne decisiva capire quale
fosse il giudizio su una delle fasi piu difficiletla vita di questa citta degli ultimi
secoli, [...] cioé capire quanto io avessi indovinatajuanto sbagliato. E stata
smentita, poi, una storia rimbalzata tante volteia® che io fossi l'uomo che
litigava e basta. Addirittura si era contrabbandette io fossi uno dei problemi
della mancata ricostruzione per una mia presuppibsfi@sita, una mia incapacita
di coordinarmi con le istituzioni. O, al contrariai essere uomo troppo
consociativo col governo. lo, piuttosto, [...] hpiegato alla gente che ho avuto
sempre una linea: la difesa della citta. Dai momi@ntui ho dovuto far volare le
sedie al momento in cui ho detto grazie su alcuwse,cal momento in cui ho preso
le botte oppure ho occupato l'autostrada prendé@ndenunce. Eppoi, la madre di
tutte le battaglie, la governance della struttuwenmissariale e tecnica che credo
d'aver vinto. Ho cercato di far capire che avewgiae io, credo che i cittadini
I'abbiano compreso.[...] Le primarie sono stateeferendum della mia azione di
governo e anche del mio programma elettorale. Ehquiinto io, perché ho avuto
un successo al di la di ogni previsione prenderidovti rispetto alle primarie di
cinque anni fa. [...] A questo punto &€ come sedatg, i miei cittadini avessero
detto ok, hai fatto, adesso affronta la sfida. Wa#taglia che io affronto perché
ritengo di essere autoctono, nel senso che il egnistra porta un candidato scelto
all'Aquila dagli aquilani, per gli aquilani, che Iparlato con gli aquilani. [...]De
Matteis, € noto a tutti, € il candidato di Chiathe Chiodi ha portato a Letta e che é
accreditato come il candidato della struttura tegnidi missione, del
commissariamento. In consiglio comunale il suo gaupi € rifiutato di votare per
la fine del commissariamento. Quindi rappresenteelzhia impostazione. [lo] ho
combattuto, sono stato al fronte a combattere. eVahiedere dove sono stati loro a
combattere, anche perché sono amici del nemicostQue lo scontro di fondo
politico di questa citta. [...] Era un rapporto tra ra la citta. Ho chiesto: fatemi
questo esame, e stato il piu difficile, che ne @matomia patologica, patologia
medica, quelli dove io, all'epoca, stavo tra 3@e3ode. Ecco, ho preso 30 e lode

anche adesso%.

Riportiamo ampi passi di questa intervista rilascial «Centro» perché essa fornisce

molte delle chiavi necessarie per comprendere ii s sono seguiti, e le strategie

' Ho vinto perché ho difeso L'Aquila «ll  Centro», 6 marzo 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/03/06/nelsinto-perche-ho-difeso-l-aquila-1.5058675
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adottate da Cialente. Quest'ultimo ha puntato asemtarsi come l'unico vero
rappresentante degli interessi aquilani, contrajgpasina struttura commissariale con la
guale la rottura era stata sapientemente avvidtpem®do precedente, e a un candidato,
De Matteis (é bene ricordarlo, aquilano anche Ildipinto come l'uomo imposto da
Chiodi al capoluogo. Il confronto veniva delineatim termini durissimi («madre di tutte
le battaglie», «amici del nemico») e il sindacopssentava come un vero e proprio
capopopolo, che aveva saputo guadagnarsi la stineitthdini stando sempre in prima
linea.

Alle elezioni veniva quindi dato il valore di unoamtro fra chi chiedeva mano libera
per la citta e chi invece ne favoriva I'esautoraimea tale sarebbe stata l'impostazione
tenuta dal sindaco per tutta la durata della luteyapagna. In un faccia a faccia con il
suo sfidante al ballottaggio, Cialente parlava r@ferendum pro o contro Chiodi, pro o
contro Fontana®’, e il concetto veniva ribadito fino all'ultimo: Ineonfronto fra i due
candidati andato in onda su Skytg24 il 16 maggiatimo giorni prima del voto, Cialente

affermava:

«ll problema della ricostruzione e il Commissariggdverno che ha accentrato
tutti i poteri creando una burocrazia incredibiléleccando la ricostruzione del
centro dellAquila e anche della periferia. lo nom fido della struttura
commissariale. [...] Il presidente della Regione Adna Gianni Chiodi non ha
firmato il piano di ricostruzione dell'‘Aquila chigwarda cinquanta centri stoA%

per bassissimi motivi politicf3

Quest'ultima questione rimanda a un cavallo dialgéitt di Cialente per noi molto
interessante, perché si ricollega direttamente &l gasso fra politica ed (in)efficacia
della governance che costituisce uno dei fili cdtatiu del presente lavoro. Gianni
Chiodi € stato infatti costantemente accusato estiunesi, da parte del trio Cialente

Pezzopane-Lofi?® di essersi aggrappato alla carica di Commissadipendentemente

20 confronto & stato organizzato dal portale Alaeb.it, ed & consultabile allindirizzo

http://www.youtube.com/watch?v=twY3JUHwWCYY

201 Ovvero le frazioni del Comune dell'Aquila. L'appazione del piano & infine arrivata a fine agosto,
Barca: «Oggi la firma di Chiodi al piano di ricostzione» «ll Centro», 31 agosto 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/88hews/barca-oggi-la-firma-di-chiodi-al-piano-di-
ricostruzione-1.5621168

22 Cjalente e De Matteis, nuovo scontro «ll  Centro», 16 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/D5/hews/cialente-e-de-matteis-nuovo-scontro-
1.5108216

203 Cfr. ad esempid_'Aquila, Chiodi fa campagna elettorale: & polemicdl Centro», 2 aprile 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/02/hews/l-aquila-chiodi-fa-campagna-elettorale-e-
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da considerazioni di utilita ed efficacia ma alefidi influenzare l'esito del voto, per
esempio attraverso stratagemmi come quello citatsiddaco nel passo sopra riportato.
Piu in generale, la questione dellintervento dio@hnella campagna é stato piu volte
sollevato da parte comunale. Significativo € intipalare un commento al vetriolo
dell'assessore alle politiche sociali, che dichiara
«ll presidente della Regione e totalmente incorbfaticon la carica di
Commissario. Egli infatti non € mai stato, e angorora, super partes. [...] Chiodi
ha [...] preteso di rimanere fino alle elezioni.@mlcuno avesse dubbi sul perché,
ora é chiaro. Scende a gamba tesa nelle Comuaosterendo addirittura ben due
candidati. Uno & De Matteis, il suo vero uomotriaProperzi, quello che il Pdl

nazionale gli ha imposté%.

Sul merito di tali critiche, il giudizio non puo elessere complesso. In effetti, non c'e
dubbio sul fatto che Chiodi sia intervenuto nelEmpagna, sostenendo Giorgio De
Matteis, prima informalment® poi, al secondo turno, apertaméfite Ma se cio
strideva con il suo incarico di Commissario, riamtr invece in pieno nella sua carica di
Presidente di Regione. Se dunque vi € stata urmstohata, e si puo intravedere una
certa dissonanza in un Commissario che prendeiposim una competizione elettorale,
essa andrebbe interpretata come uno dei problesociasi alladevolutiondella gestione
della straordinarieta a soggetti rappresentativtatetorio, e dalla natura inevitabilmente
politica. In altre parole, sarebbe stato inimmalileache il Presidente di Regione non
assumesse un atteggiamento di parte nella campageabra difficile che si potesse
pretendere il totale mutismo di Chiodi in questsefal fatto che in tal modo si creasse
una frizione con il suo incarico di Commissaricastdinario mostra pero uno dei limiti
di questa concezione della governance emergenzaie, si traduce, grazie alla
giustificazione offerta da una semi-normalizzaziomamite il trasferimento delle
competenze a soggetti locali, in un prolungamepisso al di la del necessario della
straordinarieta e delle relative strutture, e inconseguente attrito nel lungo periodo di

funzioni ordinarie (politiche) e straordinarie (iszione di specifiche urgenze,

polemica-1.507764+4 Lolli: i Commissario fa politica. Chiodi: non €& x® «ll Centro», 19 maggio
2012, http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/05/19/nehalitil-Commissario-fa-politica-chiodi-non-e-
vero-1.5110535

204 *Aquila, Chiodi fa campagna, art. cit.

259 pdl ora medita sulla  sconfita «ll  Centro», 23  maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/83/hews/il-pdl-ora-medita-sulla-sconfitta-1.5234970

208 Con un post su Facebook il 9 maggio.
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teoricamente attraverso soluzioni condivisibili ipghdentemente dalle appartenenze
partitiche).

Le critiche della Pezzopane evidenziavano si quastblema, ma coniugandolo con
un duro attacco volto alla delegittimazione delsktente-Commissario, offensiva che in
guel contesto si inseriva perfettamente nellaeggiatadottata dalla squadra del sindaco
uscente. L'assessore insisteva infatti su un pretesto da parte di Chiodi di lasciare il
suo incarico per bassi scopi elettoralistici, mia aacuse appaiono discutibili. Chiodi
aveva presentato una lettera di dimissioni a Mdalie le aveva rifiutate) gia nel
dicembre del 2011 — come ha affermato, non smerditmomento delle sue dimissioni
«vere», a lugli®’’. Inoltre, la scelta di attendere lo svolgimentdledeamministrative
prima di lasciare l'incarico aveva dal punto ditavipratico ottime ragioni, le stesse per
cui la fine del commissariamento non é stata cdizzeta immediatamente, nonostante il
trend indicato dal governo fosse chiaro: come ha sogalio Gaetano Font&iy la
transizione verso l'ordinarieta € evidentementgutesso complesso, che va discusso
passo a passo con i vari attori istituzionali coltiv Attendere che venisse deciso chi
avrebbe guidato il capoluogo abruzzese é statauduniga scelta pressoché irrinunciabile
da parte tanto del governo quanto del Commissario.

Per quanto riguarda poi il punto specifico dei pidnricostruzione, sollevato da
Cialente nell'ultimo suo intervento riportato, neinpud negare che il piano dell'’Aquila
abbia avuto un iter di approvazione da parte dsthattura commissariale piu lento che
per altri centi®®. Tale lentezza appare pero in parte giustificalsiee tenendo conto delle
dimensioni del capoluogo rispetto alle altre ciftdteressate dal sisma, sia in
considerazione delle non poche criticita rilevadepd parti in merito al piano presentato
dall'amministrazione Cialerft®. L'approvazione & infine arrivata ad agosto, naraso
dopo l'apporto da parte del Comune di una senmatlifiche richieste in primo luogo dal

governo rappresentato da Bdrca

27 Ricostruzione: Chiodi, «Dimissioni? Mantengo largla data» «AbruzzoWeb.it», 6 luglio 2012,
http://www.abruzzoweb.it/contenuti/ricostruzioneiaii-dimissioni-mantengo-la-parola-data/483592-
302

208 Gaetano Fontana, intervista con l'autore 11 gitRfi®.

209 | olli: Il Commissario.., art. Cit.

20 Cfr. la lettera indirizzata dal Presidente deliide degli Architetti del’Aquila al Comune, dataté
marzo 2012 e protocollata con n. 401/12, in cuaf@rma significativamente, tra le altre cose: «La
tempistica di elaborazione del Pian di Ricostrugiomn ha certamente giovato alla “qualita” del Bian
che doveva costituire il disegno della citta perpi®ssime generazioni. Due anni sono rimasti
infruttuosi sotto I'aspetto propositivo e non c'a@i istato I'auspicato e piu volte richiesto scanthimee
e collaborazioni con le categorie professionalirapg nel settore. [...] Dalla prima lettura del Riaé
evidente che lo stesso non ha i requisiti atteshe & stato redatto in una forma prudenziale che
sostanzialmente sancisce il “tutto com'era’». Ldteta € scaricabile dal sito dell'Ordine,
http://www.architettiaquila.it

211 cfr. Barca: «Oggi la firma di Chiodi., art. cit.
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Le basi per le critiche lanciate dalllamministraaell’Aquila contro Chiodi dunque,
almeno sotto questi aspetti, appaiono nel complessm solide. Tali attacchi hanno
costituito una delle espressioni di quell'esaspenazdello scontro inter-istituzionale per
scopi elettorali che, come a questo punto speridnaver sufficientemente evidenziato,
costituisce forse la maggiore responsabilita degjanta comunale nella non certo
impeccabile gestione da parte dei pubblici poteliloro insieme che ha caratterizzato la
ricostruzione all'’Aquila.

Di fronte a questa impostazione battagliera athottial sindaco uscente e dalla sua
squadra, il suo principale sfidante, Giorgio De #diat si € trovato in una posizione
difficile. Uomo strettamente legato a Gianni ChjodDe Matteis ha dovuto
necessariamente minimizzare le colpe della stattommissariale e talvolta difenderne
le prerogative: e il caso della cosiddetta «relitantasma», ovvero una valutazione sul
piano di ricostruzione preparato dal Comune cherssie Cialente sarebbe stata elaborata
dai tecnici del ministro Barca, di cui De Matteia lamentato innanzitutto la mancata
trasmissione a Chiod?.

Allo stesso tempo, pero, il candidato ha cercatoddinnescare la logica di
opposizione frontale Comune-Commissario abilmenddindata dal suo avversario,
sottolineando continuamente come l'insistenza i@ea sull'esautoramento degli enti
locali mascherasse in realta il fatto che neglii grassati il sindaco, per usare le parole
del candidato, aveva «gestito il potere in quegta,dn maniera quasi totalitaria. Altro
che commissariament®. Il post sisma aveva dunque visto, secondo De diattin
ruolo dell'amministrazione attiva ben piu ampiaqdanto il Primo Cittadino volesse far
trasparire, e moltissimi erano stati gli errori:oudei punti chiave della campagna
dell'esponente del’MPA e stato proprio il pianaidostruzione, che per De Matteis era
stato presentato dal Comune con estremo ritardaw lgcuné.

Altra strategia messa in atto dal candidato sfigl@nstata quella di non lasciare al suo
principale avversario il monopolio dell'«aquilamitgper esempio insistendo sulle criticita
del progetto CASE: De Matteis sottolineava comeifanistrazione cittadina non fosse
stata in grado di difendere la propria autonoment@stando un intervento calato

dall'esterno e dalle conseguenze potenzialmenttimege di lungo periodo in termini di

212 Cfr. De Matteis e Pdl, torna l'asse d'attacco al mirisBarca «ll Messaggero», 15 maggio 2012.
L'articolo € indicizzato sul sito de «L'Aquilatéi aperta»http://www.laquilacittaaperta.it/2012/05/de-
matteis-e-pdl-torna-lasse-attacco-al-ministro-bartin portavoce del ministro Barca ha poi smentito
l'esistenza di questa relazione: cfon esiste la relazione di Barcall Tempo», 17 maggio 2012,
http://www.iltempo.it/abruzzo/2012/05/17/1340854sts relazione barca.shtml

2B Faccia a faccia di «AbruzzoWeb.it», cit.

24 cfr.  Centro, De Matteis boccia il piano «ll  Centro», 24 aprile 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/@4hews/centro-de-matteis-boccia-il-piano-1.5093722
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dispersione social&.

Nonostante questi tentativi, pero, la tattica ciabma non e stata del tutto
neutralizzata, e l'ambiguita di De Matteis a prdajposiel commissariamento ha
probabilmente avuto un certo peso sull'esito firdevoto. Il candidato di centrodestra
in effetti, pur insistendo sulla necessita di raorgzare l'apparato burocratico comunale
in vista del trasferimento di competenze che oreiailelineava all'orizzonte, non ha
preso posizioni nette rispetto alla gestione Chleahitana, finendo per apparire, per
contrasto con la durezza di Cialente su questonagto, come un difensore della
struttura commissariale. Tale contrasto del resto Ina mancato di sorgere talvolta in
maniera esplicita, come quando De Matteis ha diatoaa proposito delle contrattazioni
fra 1 vari attori istituzionali in corso in quei rsieper il cambio della governance (cfr.

infra, 8§ 111.5):

«Dalla kermesse dell’altro giorno con i rappreaatitdel governo [...] Cialente
ha preso quattro sberle in termini di risultati:iéh resta Commissario, Fontana
resta alla guida dell’'STM, la filiera resta e iapo di ricostruzione del Comune non

serve a nientés’.

4.2. | risultati delle elezioni, e il loro signifato

La competizione, com'é noto, si € risolta in uniovia al ballottaggio di Massimo
Cialente contro Giorgio De Matteis. Riportiamo inmautto alcuni daft’, per poi
commentarli.

Al primo turno, Cialente ha ottenuto il 40,58% densensi (17.421 voti, 2.347 in piu
di quelli raccolti dalla somma delle sue liste),ncan calo del 13% rispetto alle
precedenti comunali — vinte al primo turno. De Mettha raggiunto il 29,77% (12.783
voti, con un gap negativo di piu di 800 unita rispealle preferenze ottenute dalle liste
che lo sostenevano). L'affluenza si e assestatd88%, con un certo calo rispetto al
79,03% di cinque anni prima. Per quanto riguardaailottaggio, Cialente si € imposto
con il 59,19% contro il 40,80% del suo sfidantafflluenza e stata del 58,04%.

L'andamento degli schieramenti politici nella reggo(e nell'ltalia intera) non sembra

215 Cialente e De Matteis, nuovo scontaot. cit.
1% Elezioni a L'Aquila, anche D'Eramo va con De Matt®ordate a Pdl e ProperziAbruzzo 24ore.tv»,

20 marzo 2012. L'articolo € indicizzato sul sitde «L'Aquila citta aperta»,
http://www.laquilacittaaperta.it/2012/03/elezionlamuila-anche-deramo-va-con-de-matteis-bordate-a-
pdl-e-properzi

27 Tratti dal sito del Comune dell'Aquila e da «Relplida.it».
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essere determinante per linterpretazione del @asesame, data la specificita che
caratterizza la situazione dell’Aquila. In ogni @asi noti che la vittoria di Cialente si
inserisce in untrend di generale crisi del centrodestra in Abruzzo. INaliri cinque
Comuni della Regione in cui si e votato (tutti fudeal cratere), quest'ultimo e stato
sconfitto in quattro, perdendo il controllo delitta& a Ortona, Montesilvano e Avezzano e
non riuscendo a conquistarla a Spoltore. Solo a S&wo il PDL ha riportato una
vittoria, sostituendosi alla precedente amministraz di centrosinistra.

Come interpretare i dati relativi al capoluogo? Umana possibile lettura e che la
strategia di Cialente ha nel complesso pagato.itta lca aderito alla sua proposta di
rottura netta con il commissariamento, e il grodsia cittadinanza lo ha quanto meno
scagionato dalle accuse di essere il principalaco&t ad una ricostruzione rapida e di
gualita. Non a caso il sindaco, all'indomani defoydha molto insistito sul fatto che le
elezioni abbiano in qualche modo sancito da chéepstava la ragione nella contesa
durata anni fra Comune e Commiss&flo

Ovviamente, ammesso e non concesso iftita) che chi ha votato il sindaco abbia
voluto esprimere una totale identita di vedute goast'ultimo, il sostegno elettorale non
puo certo costituire un metro di giudizio soddisfate sull'operato dell'amministrazione
uscente, specialmente in una prospettiva di vahrnazdelle politich€™. Importante &
stata infatti la strategia elettorale e comunicatilel sindaco, che é riuscito a darsi un
taglio «anti» pur avendo costituito negli anni meenti il nucleo di un potere
istituzionale e politico che sarebbe certo riduttiedere come semplicemente annullato
dallingombrante struttura commissariale. Tale it@bile stata peraltro pienamente
riconosciuta, nelle interviste, da soggetti tuttathe benevoli nei confronti di Cialente.
E infatti facilmente ricollocabile nel quadro defiesente analisi il gia citato parere di
Mattia Fonzi, del comitato «3,32» (cfsupra § 1.1), secondo cui l'atteggiamento
contemporaneamente di lotta e di governo mantedatosindaco «lo ha ripagato»,
facendogli vincere le elezioni. Anche De Matt&isha ammesso che il sindaco «se I'¢
giocata bene», in quanto € riuscito a dipingeresub principale avversario come
totalmente appiattito sulle posizioni di Chiodi:aunappresentazione, a ben guardare,

molto lontana dalla reaft&.

218 Cialente, intervista cit.

219 | a letteratura sulla scarsita di consapevoleaziartnazioni e strumenti intellettuali con cui l'etre
medio compie le sue scelte & vastissima, e rigateeaninimo ai «Columbia studies» di Paul Lazarsfeld
e colleghi (Berelson, Lazarsfeld, e McPhee 195d]Jlae«Michigan school» di Angus Campbell e Philip
Converse (Campbetit al 1960, Converse 1964).

220 Gjorgio De Matteis, intervista con l'autore, 19gjio 2012.

221 Nei precedenti mesi in effetti non erano manaatséde di Consiglio Regionale gli scontri fra i due
anche se i piu vistosi e violenti non avevano rigato la questione specifica della ricostruzionie. S
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In ogni caso, lidea di un esito elettorale chephamiato I'operato di Cialente, a
ragione o a torto, va comunque sfumata. Come emdejedati citati sopra, la
performance elettorale del Primo Cittadino €& staito sommato deludente, se
confrontata con il 2007. Dopo il primo turno il gwtato Giustino Parisse, una delle
penne piu importanti e seguite del maggior quatididocale («Il Centro»), scriveva

significativamente:

«ll sindaco uscente aveva puntato alla vittorigraho turno. Cialente ci aveva
puntato [...] perché ha voluto intendere questei@he (sin dalla prova delle
Primarie) come un referendum su se stesso cheingg o avrebbe posto sul
“trono” del municipio incontrastato mattatore. L'Aitgp ha detto che non vuole
“imperatori” ma servitori del Comune e del bene lgido e forse nei prossimi 15
giorni un bagno di umilta non guastera. La gente ama i salvatori della patria
che si autoproclamano tali, vuole persone di aarki per scommettere sul futuro,
e Dio solo sa quanto L'Aquila oggi ne abbia bisag@ialente ha sicuramente
queste caratteristiche ma & bene che le mettaidera e dica qualche “i0” in

meno e un po’ di “noi” in pitss>

All'interno della cittadinanza non sono peraltroneeti i segnali di insofferenza nei
confronti del sindaco e del suo operato, anche lal delle tradizionali divisioni politico-
clientelari. Si pensi ad esempio alla frammentazi(mspetto al 2007) con cui il centro
sinistra si € presentato alle elezioni, con I'emexgli candidati (in particolare Angelo
Mancini, ldv, ed Ettore Di Cesare, espressioneodhnitati cittadini quali il «3,32») che
anche grazie a una campagna piuttosto dura comfent hanno attratto insieme piu del
10% dei voti. Se a cio si aggiungono gli oltre gitmti percentuali di astensionisti in piu
rispetto alla tornata elettorale precedente, nodifficile individuare un fronte di
scontento e insoddisfazione che probabilmente \ghewsari del Primo cittadino non
hanno saputo sfruttare come avrebbero potuto.

A questo proposito, spicca la non ottimale gestele&a campagna da parte del Pdl, il
guale ha presentato un proprio candidato, PierlBigiperzi, che ha raccolto appena
I'8,2% delle preferenze. Anche al secondo turngaittito si & rivelato tutt'altro che

veda, ad esempio, il problema della ripartizionefdedi per le borse di studio, cfr. Agenzia stamp
Consiglio Regionale Abruzzo, comunicato 2 febb20d1.

222 | '*Aquila, adesso il vero  confronto «ll Centro», 8 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/05/08/nelvexjuila-adesso-il-vero-confronto-1.5102987
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compatto nell'appoggio all'esponente dell'MBAcontribuendo probabilmente non poco
alla sconfitta di quest'ultimo. L'organizzazioné centrodestra € stata dunque deludente,
al punto che alcuni degli intervistati hanno ippéito una implicita volonta di non
vincere, lasciando alla ben piu agguerrita — pergfi@ in carica al momento
dellemergenza, e quindi alla ricerca di gratifioar elettorali — compagine di
centrosinistra la difficile sfida della ricostrun® nel quadro del passaggio definitivo di
consegne agli enti locali. In questo senso sembrandare peraltro le stesse
considerazioni formulate da De Matteis duranteollatjuio con chi scrive: «Anziché
pensare a come vincere, Si pensava a come perdere».

Leggere la vittoria di Cialente come un plebisaiiosuo favore sarebbe dunque un
grave errore. Verosimilmente la citta era stancacainmissariamenti, la cui scarsa
efficacia era piuttosto palese; ma cido non sigaifahe la cittadinanza fosse compatta
dietro il suo «capopopolo». Altre considerazioma@merse dalle interviste, ad esempio
il timore che un cambio di amministrazione, indigentemente dalla qualita delle
persone, potesse provocare ulteriori inceppameati gia difficile processo della
ricostruzione, alterando equilibri e procedure (geanto insoddisfacenti) faticosamente
costruiti nei mesi precedenti.

Bisogna dunque sfumare l'idea che L'Aquila sisast#traversata in questa fase da uno
scatto d'orgoglio inedito, volto esclusivamente @nseguire una maggiore
autodeterminazione. In alcune interviste ad espipdetia societa civile tradizionalmente
piu battagliera € emersa, accanto all'insofferer@aconfronti di una gestione giudicata
esautorante ed iper-burocratizzata, anche una g@randsapevolezza dei limiti della
macchina comunale dal punto di vista amministratdmona Colasacco, ad esempio, €
arrivata a parlare di «brividi al pensiero di utomo di tutto il processo nelle mani del
Comune$*. Si pud cioé ipotizzafé che, nonostante settimane di grande insistenza da
parte della giunta uscente sul tema della fineesalitoramento comunale, il problema
del commissariamento abbia continuato ad essergat@alda molti aquilani in termini
essenzialmente pragmatici, senza concedere unm|EALSSIVO a questioni di principio.
In altre parole, buona parte della cittadinanzavér@similmente continuato a preferire
risultati concreti piuttosto che rivendicare as&girerogative autonomistiche. Una logica
che del resto e tutto sommato in linea con la cacazione elettorale cialentiana, che da

guesto punto di vista non ha fatto registrare girgapn i mesi precedenti (cfsuprg 8

23 p(| spaccato su De Matteis, «ll Centro», 12 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/DBhews/pdl-spaccato-su-de-matteis-1.5105237

224 Anna Colasacco, intervista con l'autore, 4 giugab2.

22> pju ampie ricerche di natura quantitativa sarebbeviamente necessarie per dimostrare questa tesi.
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3.1). Lo mostra chiaramente un‘intervista rilascit«Repubblic&$® il 6 aprile, in cui il
sindaco ha dichiarato che avrebbe anche capitpd$iaione di un Commissario se esso
fosse stato dotato di poteri realmente straordimagrado cioe di sveltire effettivamente
la ricostruzione. Insomma, il vero problema non lseva essere I'esautoramento in se€,
ma il fatto che esso non portava risultati.

Per quanto riguarda gli intervistati che, pur camespressione vaga e senz'altro
inadeguata, potremmo definire «antagonisti», viaénfotata una notevole diffidenza nei
confronti di una certa immagine di uomo «tuttofaretye Cialente avrebbe voluto
assumere, almeno secondo alcuni. In questo caboita e risposta tra cittadini ed
amministratori susseguitisi ssocial networkcome Facebook si rivelano un buon
termometro, anche se ovviamente non l'unico, delacche si e respirato all'Aquila in
questi ultimi mesi. Il 6 giugno un video ha fattayiro della reté?”, con un‘intervista in
cui il neo-rieletto sindaco esprimeva ottimismo lgericostruzione con un piglio da molti
giudicato troppo semplificatorio e personalisticaratterizzato dall'insistenza su come le
cose sarebbero cambiate in meglio non appenadstinzione fosse passata sotto la sua
direzione. Sintomatico il post di commento firma@Anna Colasacco, che ha condiviso
il filmato: «Ottimismo! Senza lavoro, senza casmza citta, senza cittadini. Ci penso io.
Ottimismo, ora arriva il miracolo! (mi ricorda qeaka e qualcuno)». Un altro commento
parlava di «delirio di potere»; tutti erano pervdaiun forte senso di incredulita per un
linguaggio che sembrava riprodurre la logica conerano stati gestiti i primi mesi
dell'emergenza.

Stiamo comunque parlando ora di frange certamemtenmolto rappresentative della
popolazione nel suo insieme. Tornando ad un livellogenerale e sintetico, si puo dire
che le elezioni, pur non avendo rappresentatoatesso travolgente cui Cialente forse
mirava, hanno dimostrato l'efficacia della suatetyia, costruita non solo subito prima
del voto ma, come abbiamo visto, anche nel corgi dani precedenti. Beninteso, non
vogliamo qui peccare di «estremismo downsidffbsaffermando che ogni azione del
sindaco sia stata finalizzata al conseguimentadsensi e voti. Verosimilmente egli si e
almeno in parte convinto che con la struttura cossarale non vi fosse altra via che

assumere una logica di scontro frontale, in questso aiutato dall'atteggiamento poco

2% Francesco  Erbani, L'Aquila  cantiere  infinitp  «Repubblica», 4  giugno 2012,
http://inchieste.repubblica.it/static/rep-local@este/includes/inchieste-
nav.html?iframeUrl=http%3A%2F%2Fvideo.repubblidaFle-inchieste%2F|-attacco-al-
Commissario-senza-poteri-se-ne-vada%2F91794%3R&idebiesta=%2Fit%2Frepubblica%?2Frep-
it%2F2012%2F04%2F03%2Fnews%2F| _aquila-32687073%2F

227 \fisualizzabile all'indirizzdnttp://www.youtube.com/watch?v=aYIxgDblmnl&featurekated

228 Cfr. Downs (1957).
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conciliante e collaborativo assunto anche daligiarte. E probabile, quindi, che le sue
azioni siano state in una certa misura volte samoente ad ottenere il bene della sua
cittd. Al tempo stesso, pero, il parallelismo ffadégenerare dei rapporti con Chiodi,
Fontana e gli altri dirigenti straordinari e l'aswiarsi delle elezioni rende difficile
credere che la questione del consenso non abbtatgiaun ruolo fondamentale nella
definizione delle modalita d'azione dellamminigira e di alcuni suoi collaboratori.
Questo fatto ha avuto un effetto negativo sulla liuadella governance e
dell'implementazione degli interventi di emergeez@costruzione, aggiungendosi ad una
serie di altre gravi criticita in buona parte alfaori delle responsabilita dell'ente locale.
Cosl, le necessita dettate da politica e politedmo andate divergendo, e le prime hanno

teso a prevalere sulle seconde.

5. Rapporti interni all'ente comunale aquilano

Dopo aver insistito sull'evoluzione dei rapport it Comune dell’Aquila e le varie
amministrazioni straordinarie che si sono susseglié guida della governance del post-
terremoto, € opportuno chiudere il capitolo appndfEndo maggiormente alcune
dinamiche interne al capoluogo. Esse permettofaitirdi mettere meglio a fuoco |l
ruolo e i modelli d'azione adottati dal Primo Qiitao in questi anni, fornendo spunti utili
anche per [linterpretazione dei conflitti intentistionali descritti nei paragrafi
precedenti. Nella presente sezione ci soffermerelmoque sulle difficili relazioni
intercorse tra il consiglio comunale aquilano e 8iia® Cialente.

Come in parte gia accennato in riferimento alla fdslla Protezione civile (8 1.1), il
consiglio ha condotto in difesa delle proprie pgative una battaglia rivolta non solo
alla struttura commissariale, ma anche al sindaesss. | rapporti di quest'ultimo con
'assemblea sono stati generalmente molto tesstakiti, come mostrano le numerose
minacce di dimissioni del sindaco in questi 4fthiQuesta difficile convivenza & emersa
anche dall'intervista con l'autore dello stessde@ia, che ha ammesso di aver dovuto
fare i conti, negli anni successivi al sisma, coa gerta fragilita politica, e di non avere
mai goduto di una vera maggioranza.

Una delle ragioni dichiarate di tale conflitto semlessere stata la tendenza, da parte
del sindaco, a tenere in scarsa consideraziongatior assembleare. Un'analisi di
comunicati e atti del consiglio comunale aquilaiv@la non poche lamentele in questo

senso. Significative sono ad esempio alcune injamioni del consigliere Mpa Emanuele

22 | a crisi piu grave, in questo senso, & avvenutamaezo 2011: cfr. Massimo Cialente, comunicato
Comune, 28 marzo 2011.
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Imprudente nei confronti del Primo Cittadino su sfiani di trasparenza nella scelta del
personale dirigenzia®® e nell'uso dei fondi a disposizidri dalle quali emerge una
neanche troppo velata accusa alla giunta di ava#uses I'organo assembleare. Critiche
nella stessa direzione sono arrivate anche daealtonenti dell'opposizione: in occasione
della crisi di governo del marzo 2011 il consighidDCA (Democrazia Cristiana per le
Autonomie) Roberto Tinari parlava ad esempio, eifelosi a Cialente, di un
atteggiamento da «uomo solo al comando», che aesitato qualunque forma di
inclusione trasversale dell'opposizione consilistia gestione del post sisfiia

Certo, tali accuse erano in buona parte dovuteeaatgioco delle parti politiche. Non
sembra pero possibile interpretare esclusivamemteuesti termini tale genere di
osservazioni: vale la pena di citare in questo®dravoro della Commissione consiliare
di Controllo e Garanzia, da cui sono arrivate stvelurissime critiche nei confronti del
sindaco. Anche se il Presidente della Commissiooaché firmatario delle relazioni
annuali cui faremo riferimento, €& stato in questgidlatura il consigliere di Forza Italia
Enzo Lombardi, € possibile affermare che i rilieformulati dall'organo siano stati
condivisi da un ampio spettro politico del congiglcome dimostrano le delibere di
approvazione di questi documenti: in tutti i case citeremo, queste ultime testimoniano
il voto favorevole non solo dell'opposizione, maclam di numerosi esponenti della
maggioranza di centrosinistra.

In particolare per il periodo 2010-2011, le relazicsull'attivita annuale della
Commissione e quelle sull'attuazione del progrardimgoverno denunciano nell'insieme
una sostanziale indifferenza da parte dellammaEgine attiva nei confronti delle
prerogative e dei diritti di controllo, informaziere partecipazione in capo all'assemblea
comunale.

La relazione annuale sull'attivita svolta nel 204@ esempio, constatava che

«l'esercizio del diritto all'informazione del Cogl#re comunale & stato spesso
ostacolato con discutibili argomentazioni legatéa autela della riservatezza
opposto, in particolare, in occasione della rid@etei punteggi e delle graduatorie

esistenti per I'assegnazione delle unita abitatelerogetto CASE e dei MABY.

230 Emanuele Imprudente (Mpa), interrogazione al sinda data 7 ottobre 2009. L'oggetto era in questo
caso la nomina dell'architetto Sauro Turrone awaense del Comune per la ricostruzione

%! Emanuele Imprudente (Mpa), interrogazione al sinda data 13 ottobre 2009. L'interrogazione
riguardava l'uso che I'amministrazione attiva aviaito delle donazioni liberali effettuate daivatti.

232 Roberto Tinari, comunicato Comune, 9 marzo 2011.

233 Commissione consiliare permanente «Garanzia ealmt, Relazione annuale sull'attivitd svolta nel
201Q p. 3, allegata alla delibera del Consiglio conteima 40 del 4 aprile 2011. Colpisce il parallelssm
con la difficolta, da parte di alcuni consigliequilani, di ottenere quegli stessi dati dalla Pzutee
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Nello stesso documento si sottolineava come li#tidi controllo sull'attivita
dell'lamministrazione attiva da parte del considiisse resa difficile dalla mancata
conoscenza sullo stato di attuazione di numeroslinordel giorno approvati
dall'assemblea su iniziativa di gruppi e consigligpesso dovuta a un «totale disinteresse
a fornire le informazioni richiesté3 da parte dell'esecutivo.

Emerge inoltre una certa riluttanza da parte dgilata a coinvolgere I'assemblea
nella gestione del post-terremoto, atteggiamento l&zuCommissione ha tentato di
reagire: «Con ben tre proposte di deliberazionegZdanmissione, supplendo all'inerzia
dell'esecutivo, si e fatta parte diligente perdarfulazione e proposizione al Consiglio
comunale di criteri ed indirizzi generali che, umalta adottati, informassero lo
svolgimento delle attivita legate alla ricostruzced all'assistenza alla popolaziofié»

Un ulteriore esempio della scarsa attenzione mastdal sindaco nei confronti
dell'organo consiliare e costituito dalla mancataspntazione dell'aggiornamento al
Programma di mandato, continuamente richiesto dadimmissione e da questa ritenuto
fondamentale, a seguito di un evento catastrofaraecil sisma del 6 aprile 2009. Tale
criticita € al centro della relazione sull'attwa® del programma da parte dell’esecutivo

riferita al 2011:

«Statuto e Regolamento [prevedono che] il Consigilesso, [qualora] “ritenga
che il programma di governo non sia in tutto o amt@ piu adeguato ... puo, con
deliberazione da adottarsi a maggioranza assogitpardpri componenti, invitare il
sindaco a modificarlo” [...]. Purtroppo, le relazigmintuali e circostanziate [della
Commissione], tutte seguite dal voto favorevole @ehsiglio comunale cosi come
previsto dallo Statuto per i mesi di settembre 20@9, 2010, non hanno mai
trovato attuazione da parte del sindaco [...]. Tadeagossale ed inconcepibile
atteggiamento ha suscitato profondo disagio e igisamento nel Consiglio
comunale che ha dovuto constatare, non senza @guiafithzione, il continuo venir
meno della parola data nonostante I'impegno ad pigeendi volta in volta assunto,
specialmente dopo il terremoto di aprile 2009 abreacnente avrebbe dovuto aprire
una nuova e piu feconda stagione nelle attivita smstnative, tecniche,
istituzionali e politiche. [...] A nulla, ancoraersivano i richiami contenuti nelle

relazioni del 20 luglio 2010 sul bilancio di prewise e, nuovamente, del 20

Civile nel 2009 (cfrsupra § 111.1).
234 |bidem
23 Ibidem pp. 2-3.
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settembre 2010 sull'attuazione del programma, ngliali si evidenziava non
potersi sottacere “che oltre il rispetto della legg delle norme statutarie e
regolamentari non avrebbe dovuto mancare il bumsse la responsabilita per
dare efficacia, fattivita e trasparenza all'azi@meministrativa” perché potessero
“essere superati i guai del post-terremoto” riteletnon etico” il carico di dubbi e
perplessita che deriva da tali atteggiamenti eragtyito, dalla persistente evasione
dei doveri nei confronti del Consiglio comun&i&»

Anche se la questione del Programma di mandatarigaarda la sola gestione delle
problematiche specificamente legate al terremotonanda alla governance comunale
nella sua interezza, essa risulta comunque moill® per mettere a fuoco i rapporti di
forza e la ripartizione concreta dei ruoli all'imte del Comune capoluogo nello schema
d'azione dell'esecutivo. Certo, il carico di lavade criticita derivate dalla situazione
emergenziale cui 'amministrazione attiva ha dovatdronte possono giustificare, entro
certi limiti, una certa rilassatezza nell'ottempeadi tutti i doveri previsti nei confronti
dell'organo consiliare. Tuttavia, i rilievi fattiala Commissione Garanzia e Controllo
delineano ben piu di una semplice disattenzionerigpétto delle procedure, e lasciano
trasparire una concezione per molti versi dirigidela prassi amministrativa in fase
emergenziale da parte del sindaco. Un approccitratemzante che merita di essere
sottolineato, soprattutto perché sembra in paffettare, paradossalmente, quella stessa
concentrazione dei poteri nelle mani della strattwmmissariale che il sindaco e i suoi
collaboratori hanno attaccato aspramente in qaesti. Un indizio forse del fatto che,
nonostante le legittime richieste di inclusione slajgetti tagliati fuori dalla governance,
l'attenuazione dei livelli di concertazione nelitata amministrativa in situazioni

emergenziali e post-emergenziali € un fenomeno radria certa misura inevitabile.

3¢ Commissione consiliare permanente «Garanzia eaitmt, Relazione sulla verifica dell'attuazione del
programma di governo (2011pp. 1 e ss., allegata alla delibera del Cormigtimunale n. 130 del 26
settembre 2011.
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CAPITOLO IV
Oltre le polemiche. Valutazione di una ricostruaon stallo

Nel precedente capitolo abbiamo analizzato in mmanigettagliata e diacronica
I'evoluzione dei rapporti fra alcuni dei principaitori istituzionali dellapolicy arena
aquilana. E emerso piu volte, nel corso dellaaritine, come l'assenza di sufficienti
incentivi alla cooperazione inter-istituzionale stata causa di una crescente litigiosita,
rivelatasi estremamente dannosa per i processicdstruzione. Cio si € verificato
soprattutto nella fase successiva all'emergeneétaticon il crearsi di profonde fratture
tra il Comune aquilano e la struttura del Commissaelegato Gianni Chiodi. Gli scontri
hanno interessato una molteplicita di questionrablemi: la lentezza nel trasferimento
dei fondi, la farraginosita della burocrazia defidera, il piano di ricostruzione
tardivamente elaborato dal capoluogo, la naturacedti provvedimenti in materia
assistenziale. Il confronto non ha inoltre mancditcassumere valenze piu generali,
incentrandosi sul ruolo effettivo degli enti locatiel processo di ricostruzione e
sull'impostazione data alla governance nel suo tesap.

E perd necessario, a questo punto, capire quantoalie accuse lanciate
reciprocamente tra i vapiolicy makerssiano state frutto di un atteggiamento sterilmente
polemico e quanto abbiano avuto invece solide mgRer conseguire questo obiettivo, é
necessario affrontare almeno alcune delle princgpadstioni sul tavolo in maniera ove
possibile indipendente dalle interpretazioni da&e sbggetti coinvolti negli scontri. In
guesto capitolo assumeremo dunque una prospettisar giu distaccata, cercando di
capire in che modo sono effettivamente andate ke c® come vanno ripartite le
responsabilita di cio che non ha funzionato.

Data I'ampiezza e la complessita di tale compitersde necessaria una delimitazione
del campo: ci concentreremo essenzialmente sudlastruzione fisica (soprattutto
concernente le abitazioni private nel Comune caygmy e in particolare sulla lentezza di
tale processo, divenuta evidente fin dal 2010. Anohquesto ambito circoscritto, € bene
chiarirlo subito, non abbiamo alcuna ambizione a@inpletezza. Le criticita e i temi di
dibattito connessi alla ricostruzione sono statiumerevoli e hanno spesso una natura
estremamente tecnica, tale da renderli talvoltgctihente analizzabili nel merito senza
specifiche competenze di carattere ingegneristiotiavia, pensiamo di essere comunque
in grado di addentrarci in almeno alcune delle @pali problematiche emerse,
mantenendo un taglio prevalentemente politologiaiorativo.

Per quanto riguarda l'organizzazione del capita@lominceremo affrontando in
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dettaglio alcune criticita specifiche citate netstndella precedente trattazione — macerie,
filiera, piani di ricostruzione e fondi disponibil- per poi passare ad alcune
considerazioni riguardanti I'impostazione dellagymance nel suo complesso.

1. Polvere e sudore. | processi di ricostruziodlero concretezza

Le questioni specifiche che affronteremo di segsibmo state gia menzionate piu
volte nel corso del presente lavoro: come si eoyissse hanno costituito terreno di
confronto e scontro per policy makerse gli stakeholdercoinvolti nel processo di
ricostruzione. L'obiettivo principale in questa sezara quindi andare oltre le polemiche,
fornendo un quadro il piu possibile accurato eutdt delle problematiche emerse e delle

loro cause.

1.1 Lasummadel caso aquilano: il problema delle macerie

La questione delle macerie &€ forse meno direttagnentlegata alla ricostruzione
fisica — che pur, come vedremo, ha condizionatamesnente — di quanto non siano gli
altri temi che toccheremo nel presente paragraftiaVia essa merita di essere affrontata
in apertura, in quanto racchiude una serie di citdti che in questi anni hanno
caratterizzato il post-sisma aquilano nel suo cesygd. La difficoltosa rimozione dal
cratere degli inerti frutto dei crolli costituisdenque una sorta di simbolo dell'inefficacia
dei pubblici interventi all'Aquila: scarsa reattevi delle autorita, debole incisivita
dell'intervento normativo e confusione nelle dispiosi adottate si sono intrecciati
drammaticamente. Nella parte iniziale del presdawero (cfr. § 11.2.2) abbiamo gia
accennato alla vicenda, cui possiamo guardaranareggiore dettaglio.

Iniziamo con il proporre alcuni dati di riferimentelativi alla rimozione delle macerie
cosiddette «pubbliche», ossia quelle derivate ddli provocati dalle scosse del 6 aprile.
Come gia ricordato, fonti commissariali quantifioan circa 800.000 tonnellate i detriti
presenti allindomani del terremoto. Di questi, netso del 2009 sono state rimosse
33.000 tonnellate, nell'intero 2010 meno di 70.08%),2011 95.000. Il 2012 ha segnato
un'accelerazione: tra gennaio e inizio agosto, staie trasportate in cava quasi 160.000
tonnellate (figura 1)

Cio non toglie comunque che i risultati consego#i primi due anni e mezzo dal

1| dati sono disponibili nella sezione dedicata aiinozione delle macerie sul sito del Commisspep

la ricostruzionehttp://www.Commissarioperlaricostruzione.it
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sisma siano stati indiscutibilmente deludenti. €gponsabilita, in questa fase, sono state
ampiamente condivise da tutte le principali istibnz coinvolte. In un primo tempo la
gestione delle macerie era stata affidata ai Com@ovme sottolinea un rapporto di
Legambient® i sindaci, in particolare, venivano incaricati dinuovere i detriti e
individuare siti di stoccaggio all'interno del larritorio. Si trattava pero di un compito
impari per degli amministratori di municipalita chpesso si riducevano a piccoli borghi
0 poco piu, peraltro devastati dal sisma. Stupiggadi che, in un contesto generale di
marcato interventismo da parte della Proteziondl&Ziyl pur rilevantissimo problema
delle macerie sia stato completamente delegatoaafiministrazioni ordinarie, spesso
palesemente sprovviste dei mezzi e delle competesiziar fronte a tale immane lavoro.
Non a caso, i Comuni si sono generalmente rivat@apaci di individuare i siti come
richiesto.

Si noti pero che la possibilita di un interventoettio da parte del governo non € mai
stata del tutto esclusa neanche in questa faselinamza 3797 di fine luglio autorizzava
infatti il Commissario straordinario Bertolaso astirsi agli enti locali anche sotto
questo aspetto, qualora essi non avessero portatmne gli incarichi loro assegniti
Non si é tuttavia registrato alcun intervento sostio da parte del Capo della Protezione

Civile sulla questione.

Figura 1. Tonnellate annuali di macerie pubblicheosse nel cratere. Il dato 2012 é riferito ai praette
mesi dell'anngFonte: Commissario per la ricostruzione

Tonnellate annuall

W Tonnellae annuall

tonnellate

2 Cfr. d.l. 39/2009, art. 9, e OPCM n. 3767 del 1&ygio 2009, art.1.

Macerie, anno zeto dossier Legambiente, 6 aprile 2010, scaricabildl'indirizzo
http://www.scribd.com/doc/38821901/LEGAMBIENTE-D@ssMacerie-6-Ott

4 OPCM n. 3797 del 30 luglio 2009, art. 19, co. 1.
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In assenza di linee guida chiare per i sindacirewo unico sito di stoccaggio aperto
(la cava ex-Teges di Paganita) processo & andato avanti in quei mesi coregstr
lentezza, tanto che la frustrazione della popolezie sfociata nella primavera del 2010
nel «movimento delle carriolé» Ma ben pill sorprendente & che lintervento
«sussidiario» del ministro dellambiente Prestigiad’ e I'attribuzione nel marzo 2010
della responsabilita della rimozione dei detritiCGdmmissario delegato Gianni Chibdi
non abbiano portato migliori risultati, anzi. Note#e il piu massiccio intervento di
Esercito e Vigili del fuocy a fianco dell'azienda municipale ASM (Aquilanactta
Multiservizi) nel caso del capoluogo, da marzo pdl@ le tonnellate mensili di detriti
raccolte sono scese da 7.800 a 6.600, e per t2@0 i dati si sono attestati su valori
sensibilmente piu bassi (con le uniche ecceziongidgno e settembre) rispetto agli

ultimi mesi dell'anno precedente (figura 2).

Tonnellate mensill

tonnellata

B Tonnellate mensill

Figura 2. Tonnellate mensili di macerie pubblicheasse nel cratere, dati aggiornati a meta agdsi@ 2
(Fonte: Commissario per la ricostruzione

Tale lentezza e stata causata in parte dal permatedie difficolta nell'individuazione
di siti per lo smaltimentS, in parte dalla scarsita di mezzi e personaleraagga dalla
riduzione dei Vigili del Fuoco destinati all'Aquialla rimozione delle macerie a partire

dall'estate del 201t La prima criticita citata, in particolare, mosimapieno il paradosso

> Macerie, anno zerwit.

®  Cfr.supra § 11.2.2

" Ibidem

& OPCM n. 3857 del 10 marzo 2010, art. 13.

®  Macerie, vigili ed esercito al lavojo  «ll Centro», 18 marzo 2010,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/D8/hews/l-aquila-zona-rossamacerie-vigili-ed-esesci
a-lavoro-al-via-la-rimozione-tra-le-polemiche-1.4280Q

Macerie, tutto fermo. Un solo impinati e rimoziorlamaca, «Il Centro», 6 ottobre 2010,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010Q6&/Mhews/macerie-tutto-fermo-un-solo-impianto-e-
rimozione-lumaca-1.4675465

M Vigili del Fuoco, comincia la ritrata «ll  Centro», 29 giugno 2010,
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di una struttura commissariale che, pur essen@ovieuta in questo caso a pieno titolo a
sostegno delle amministrazioni ordinarie in difftag rivelava in realta all'atto pratico
una sostanziale limitatezza nella portata dellgppaoazione. Significativa a questo
proposito e una riflessione di Daniela Stati, assesregionale con delega all'ambiente e
alla protezione civile, la quale a luglio 2010 dashva che«il Commissario non ha la
possibilita di concedere deroghe alle norme rigidi® che regolano la gestione dei
rifiuti. E quando si parla di rifiuti si parla anelli macerie¥¥. Una dichiarazione su cui &
lecito sollevare qualche dubbio, considerando ehgid citata OPCM 3797 disponeva
precisamente che il Commissario, nella sua aziosétstiva degli enti locali, potesse
avvalersi della lunga serie di deroghe previstedbmani del sismd Ancora una volta,
insomma, emerge da parte del Commissario la maaadinzolonta politica, piu che di
potere giuridico, per un'azione realmente incisih@ ponesse fine alle gravi criticita
causate dal terremoto, per le quali in questo appariva lampante l'inadeguatezza degli
strumenti giuridici ordinari.

Anche il 2011, poi, ha evidenziato la paradossaecanza di reattivita da parte della
struttura commissariale, aggravata da ordinanzssspeonfuse che hanno contribuito ad
aumentare lincertezza degli stakeholder. Una probtica di fondo divenuta
particolarmente urgente nel 2011 é stata infattidéinizione dei soggetti autorizzati a
rimuovere dai cantieri le macerie definite «privatessia quelle prodotte dai lavori di
ristrutturazione. La gravita della permanenza lilidabbi € ben espressa da un articolo

del «Centro», pubblicato a meta febbraio:

«C'e ancora grossa confusione [...]. Se un priglatnolisce la casa dove mette le
macerie? Chi e abilitato a trasportarle? Come vdraitate? A queste e ad altre
domande, due anni dopo il terremoto, a ricostrizitBrma, non ci sono ancora
risposte univoche tanto che ci sono ancora ditee inhappano in provvedimenti
della magistratura. L'attesa ordinanza che dovraieigelamentare la materia e

ferma da mesi alla firma del premier Berluscdhi»

Il riferimento al provvedimento bloccato in attetiauna firma gia e indicativo di una

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/20102%/hews/vigili-del-fuoco-comincia-la-ritirata-

1.4604374

Macerie, attivo solo il sito ex-Teges «ll Centro», 9 giugno 2010,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2010/0%/hews/macerie-attivo-solo-il-sito-ex-teges-

1.4589253

13 Ed elencate nellOPCM n. 3753 del 6 aprile 2009 ,3a

14 Macerie del Duomo in discarica  «ll Centro», 13 febbraio 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011/02/mhews/macerie-del-duomo-in-discarica-1.4771120
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sorta di snaturamento dello strumento emergenziatee, anziché arrivare
tempestivamente a risolvere i problemi, si facet@ndere fino a esasperarli. Ad
aggravare questa constatazione, pero, c'e il tol'ordinanza, una volta arrivata, ha
dato disposizioni che sono apparse a molti estreanten controproducenti. In
particolare, 'OPCM 3923 del 18 febbraio 2011 havigto che il trasporto in sito di
stoccaggio dei detriti da cantiere non potessergegffettuato dalle aziende impegnate
nei lavori o da altre ditte private specializzagflanmovimentazione di rifiuti, bensi solo
ed esclusivamente dai soggetti gia incaricati miuovere le macerie pubbliche, ovvero
Esercito, Vigili del Fuoco e ASM (art.1, co. 4). &decisione dalle ovvie conseguenze
negative dal punto di vista della rapidita di awmento delle ristrutturazioni,
specialmente tenendo conto delle difficolta con quigli stessi soggetti procedevano
allo smaltimento degli inerti causati dai crolli.

L'OPCM 3923 ha scatenato numerose critiche, sopiatida parte del Comune
dell’Aquila™. Esse si sono rivolte tanto contro questo punezifipo quanto contro la
riorganizzazione della gestione del problema maceontenuta nel successivo articolo
dell'ordinanza. Quest'ultimo stabiliva infatti lastita di un comitato consultivo, cui
doveva partecipare anche il sindaco del capoluogoprecisava che «il Commissario
delegato [...] opera in via sostitutiva in materia atganizzazione delle attivita di
gestione dei rifiuti» (art. 2, co. 1). Le redinmanevano insomma in mano alla struttura
commissariale, la quale avrebbe dovuto agire atsamvun Soggetto attuatore ancora da
nominare.

| mesi successivi sono stati caratterizzati da fateosa riparazione degli errori
tecnici contenuti nella 3923, ma anche da una teate disorganizzazione estremamente
vistose. Per quanto riguarda la rimozione delle amnac private, una successiva
ordinanzad® & stata emanata piu di tre mesi dopo al fine dbgliere le richieste di
modifica da parte del capoluogo, salvo pero riwlastalmente inadeguata a tal fihe
venire abrogata tre giorni dopo da un altro prouwethto, che ha stabilito la possibilita
di rimozione dei detriti da cantiere da parte déaii'®. | dubbi di costruttori e cittadini
sulla questione sono stati dunque finalmente fugadi dopo mesi di attesa e non senza

gualche passo falso, il che non ha certo contobait rafforzare la credibilita del

15 Alfredo Moroni, comunicato Comune, 10 marzo 2011

6 | 'OPCM n. 3940 del 17 maggio 2011.

7 La 3940 cercava di ovviare al problema dichiarafatt 1) che da quel momento in avanti si sarebbe
applicato quanto disposto in un'altra ordinanzap.|8857 del 10 marzo 2010, art, 13, co. 2; ma tale
riferimento si & rivelato impreciso e poco chiaroguanto il comma in questione trattava di imprese
private incaricate di demolizioni disposte da oatire sindacali, non di ditte impegnate in lavori di
ristrutturazione.

18 OPCM n. 3942 del 20 maggio 2011, art. 1, commi2l e
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Commissario e del «governo per ordinanze».

Sul fronte dei rapporti istituzionali, con 'OPCM45 emessa nell'estaleveniva
rafforzato il ruolo del comitato di supporto del r@missario in materia (art. 9), che
avrebbe giocato dall'autunno un ruolo di coordinatmesempre pitl rilevant® Dopo il
totale abbandono della questione agli enti locallilero successivo esautoramento, due
strategie che sembravano essersi rivelate uguadmefuttuose, venivano insomma
gettate finalmente le basi per una collaborazidneppoficua e paritaria fra i vari attori
coinvolti nel processo.

In ogni caso va notata I'estrema lentezza delb@z@mmministrativa anche in questa
fase: la nomina del soggetto attuatore previstéQRCM 3923 e arrivata ben quattro
mesi dopo, con la scelta dell'ing. Giuseppe Rorffait@ome ha affermato questultimo
nel suo colloquio con l'autore, I'organizzazioné gsle ufficio ha richiesto poi diversi
altri mesi, cosicché il problema delle macerie banioiciato ad essere affrontato con
rinnovato slancio solo a partire da novenibre

Quando il soggetto attuatore si € messo all'op&xasituazione € comunque
decisamente migliorata. Lo mostrano i dati sulfaazione delle macerie nel 2012, che
nell'estate hanno gia ampiamente superato quédritii all'intero anno precedente,
nonché il sensibile aumento delle medie mensilading dal novembre 2011 — con la
sola eccezione del febbraio 2012, spiegabile cemdtgenza neve che ha colpito la
regioné® (cfr. supra,figure 1 e 2).

Questa nuova fase si e caratterizzata per un purao monitoraggio dei trasporti e
una maggiore trasparenza (i dati sulla rimozionke dmacerie sono tutti pubblicati
online, e aggiornati in tempo reale). Anche i peohi di spazio nella ex-Teges sono stati
risolti®®. Ma, come sottolineato dallo stesso Ronfdncid che davvero ha fatto la
differenza e stato semplicemente il fatto che @s# qualcuno incaricato di seguire la
guestione continuativamente e di intervenire aeggere le anomalie e le difficolta che
si presentavano giorno dopo giorno. Per fare umpse nell'occasione in cui chi scrive
ha realizzato l'intervista con il soggetto attuatayuest'ultimo aveva appena richiamato

duramente alcuni suoi sottoposti per un calo nett@zione verificatosi negli ultimi due

19

Emanata in data 13 giugno 2011.
20

Giuseppe Romano (Soggetto attuatore per la rimezielle macerie), intervista con l'autore, 3 lugli
2012.

Decreto commissariale 66 del 29 giugno 2011.

Romano, intervista cit.

Ministro per la Coesione territorial8tato di avanzamento delle misure urgenti per tapdiicazione,
il rigore e il superamento dell'emergenza del dgmma in Abruzzal2 giugno 2012.

Romano, intervista cit.

% |bidem

21
22
23
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giorni: lo smaltimento da alcuni siti era stato gde@tato, ma i mezzi che vi lavoravano,
anziché essere trasferiti su altre linee, erani Isisciati fermi. Tutto cido puo apparire
estremamente banale, ma & anche sul cumularsiado+®pisodi come questo che per
anni si @ fondato il drammatico stallo nella rimm®. E inoltre significativo come lo
sblocco abbia coinciso con la fine del rimpalla@Bponsabilita fra le varie istituzioni, a
mascherare la scarsita di risorse ed energieieéfetedicate alla soluzione del problema,
e con l'inizio di una fase di collaborazione efdia costanti e concréfi

Insomma, la questione delle macerie costituiscenpelti versi il paradigma delle
criticita verificatesi all’Aquila. La soluzione htardato a venire, in un contesto di
governance straordinaria che se da un lato hagolasautorato gli enti locali, dall'altro
non e stata in grado di fornire risposte concretefécaci (cfr.infra, § 2). La situazione
e stata aggravata dalla totale mancanza di dialugo-istituzionale, in un contesto di
continuo scontro politico sulle competenze degti #tali a cui la demagogia € stata
tutt'altro che estranea. In questo senso, alcufeadazioni profondamente indignate da
parte di membri della giunta aquilana, in meriteeatromissione di quest'ultima stabilita
dalla 3923, stridono non poco con le richieste diintervento piu massiccio della
Protezione Civile in materia, formulate dalla stessnministrazione nei primi mesi
successivi al sismia

Il modo in cui é stata gestita la rimozione dellacerie negli ultimi mesi indica pero
anche la strada da seguire per superare le citdd# post sisma piu in generale.
Collaborazione reale e paritaria fra i diversi sttjgcoinvolti, poco spazio alla politica,
affidamento di responsabilita ampie ma specificligwe strettamente amministrative e
concentrazione sulla risposta concreta ai problgpeicifici che emergono di volta in

volta.

1.2. La lentezza nell'approvazione delle praticlez [a ricostruzione degli edifici
privati
Due altri temi su cui, come si € visto, si sonceimtcati lo scontro inter-istituzionale e

il rimpallo di responsabilita sono stati la farnaggita della filiera Fintecna-Reluis-

% Una maggiore collaborazione che ha trovato rigconella produzione normativa: I'OPCM n. 4014,

emanata il 23 marzo 2012, modificava ad esempio 2arco. 1) in senso molto piu conciliante una
dicitura della precedente 3923/2011 che aveva taiscinegli enti locali un senso di forte
esautoramento. La frase «ll Commissario delegatd ppera in via sostitutiva in materia di
organizzazione delle attivita di gestione dei tifidi cui alla presente ordinanza in tutti i Comumi
veniva riformulata in un pit conciliante «ll Commigio delegato [..[pud operaren via sostitutiva...»
(enfasi aggiunta). Una modifica che € stata soielia come un notevole passo avanti dal Soggetto
attuatore, nella sua intervista con l'autore.

2 Massimo Cialente, comunicato Comune, 25 marzo 2010
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Cineas e i piani di ricostruzione dei centri storlc Comune aquilano ha lungamente
insistito sulla lentezza con cui venivano approvatrogetti presentati, individuando in
essa uno dei maggiori impedimenti al ritorno atbanmalita del territorio. Dal canto loro,
Chiodi e la sua struttura hanno teso a minimiztaeeproblema e a insistere, piuttosto,
sulla mancata presentazione da parte del capoldelgpiano di ricostruzione per il suo
centro storico (oltre che per una cinquantina aifsni), sostenendo che fosse questa la
principale criticita che strozzava qualunque prtagdt ripresa per le aree piu martoriate
dal sisma.

Essendoci gia soffermati su tale polemica, € orpodpno introdurre qualche
elemento di analisi in piu. In questa operazioni@tativa, estremamente utili saranno i
dossier e le scelte provenienti dal Ministero dé€llaesione Territoriale, soggetto (nei
limiti del possibile) super partes e che puo cosatquindi un utile riferimento. Nella
presente sezione ci concentreremo sulla questieiia filiera e delle pratiche per la

ricostruzione privata.
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Figura 3. Domande ammesse e contributi definiteise B, Comune dell’Aquila, aggiornati al 16 marzo
2012 fonte: Ministero per la Coesione territorigle
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Figura 4. Domande ammesse e contributi definitase E, Comune dell'Aquila, aggiornati al 31 maggio
2012 fonte: Commissario per la ricostruzione

Non vi sono dubbi sul fatto che la filiera abbiarfteggiato a fatica il gran numero di
richieste di contributo presentate dai privati. @oilustrato da una relazione del
ministro Barc&®, aggiornata a marzo 2012, il problema si & preseriin dall'inizio, con
le case lievemente danneggiate. Osservando laafiguemerge chiaramente come in
merito alle abitazioni classificate B le prime doma abbiano cominciato a venire
presentate gia nell'agosto 2009, a quattro messidiada, ma fino alla fine dell'anno non
sia stato emesso alcun contributo. Il recupercato giero piuttosto rapido, ed entro la
fine dell'estate dall'anno successivo il gap fratiphe in entrata e in uscita sembrava
tornato a livelli «fisiologici».

Ben piu difficile si e rivelata la situazione com ¢ase gravemente danneggiate, come
mostrato dalla figura 4. Si nota qui infatti iand diverso: una progressiva accelerazione
nella presentazione delle pratiche fin dall'ottebogembre 2010, con una vera
impennata nella tarda primavera dell'anno successiavanti a cui la filiera si e
dimostrata in evidente difficolta. | dati dellaudtura commissariale riportati in figura 4
sono molto eloquenti. Nel settembre 2010 il divdre le pratiche presentate e quelle
ammesse a contributo per la categoria E era diunitd; nel gennaio 2011 era salito a
1560, nellagosto a 5249, nel novembre a 5725. Airpada dicembre il gap ha
cominciato invece a ridursi, in corrispondenza dadt un rallentamento dei ritmi di

ingresso delle pratiche quanto di quella velocikzaz della filiera piu volte sottolineata

% Ministero per la Coesione territorialea ricostruzione dei Comuni del cratere aquiladé marzo
2012.
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dallo stesso ministro Barca e che verosimilmente ha giocato un peso rilevaet&a
scelta da parte del nuovo governo di rinnovareol@enzioni con Fintecna, RelLuis e
Cinea&’.

Altri dati preziosi, sempre provenienti da fontimisterialf’, sono quelli sui tempi di
approvazione dei progetti. A fronte di un obbligarico per il Comune di erogare i
contributi entro 60 giorni dalla presentazione pigetti da parte dei privafii tempi
medi per I'approvazione delle pratiche B sono statjuesti anni di 132 giorni, quasi il
doppio (256 giorni) quelli per le piu complessetigtee E. Siamo dunque di fronte a una
performance decisamente al di sotto delle aspegtatiegli stessipolicy makers
responsabili dei primi inquadramenti normativi audestione della ricostruzione.

Tale lentezza in parte € indubbiamente imputabileua meccanismo burocratico
tortuoso, che vede le pratiche passare per unaptiolta di soggetti sparsi sul territorio
nazionale con i quali una comunicazione coererdestruttiva € per il singolo cittadino
quasi impossibile. A questo proposito, sono divagisi intervistati che hanno fatto
riferimento alla farraginosita del sistema, tale éhestremamente difficile relazionarsi in
maniera continuativa con lo stesso personaleseritrova cosi spesso a dover affrontare
con un tecnico le stesse questioni sui progettrigiite con il tecnico precederiteDel
resto, anche l'organizzazione intra-burocraticalserebbe essere stata in questi anni
tutt'altro che impeccabile: ne costituisce un esenipfenomeno, evidenziato da una
relazione dello stesso Commissatjalelle pratiche relative a singoli alloggi appreva
ma per cui il contributo non puo essere erogat@awsa& del mancato completamento
dell'iter relativo alle parti comuni dei condomiimi questione; o le difficolta nella
comunicazione dei dati in particolare fra Cineallifio anello della catena prima
dell'erogazione dei contributi da parte degli émtali) e il Comune aquilano; o ancora i
rallentamenti causati dai malfunzionamenti dei esist informatici dello stesso
consorzid>. | problemi che si sono riscontrati nella filiesarebbero dunque di tipo
strettamente organizzativo, mentre vale la penaothre che in nessuna intervista sono
stati fatti riferimenti a particolari problemi digufficienza di personale.

La filiera sembra dunque portare una grande pantesgonsabilita per la lentezza del

processo di ricostruzione; tuttavia, € necessagaiondire alcuni ulteriori aspetti che,

2 | aricostruzione dei Comuni, cit.

% Con I'OPCM 4013/2012, art. 19.

3L |bidem

32 OPCM del 9 luglio 2009 n. 3790, art. 2, co. 6.

33 Cfr. Perilli, Colasacco, interviste cit.

3 Commissario delegato per la ricostruzioneymeri della ricostruzione29 marzo 2012.

% A entrambi questi problemi fa riferimento una giéata lettera dell'assessore aquilano Di Stefdano a
vertici di Cineas, datata 29 giugno 2011 e profatalin uscita dal Comune capoluogo con n. 322566.
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come al solito, renderanno piu sfaccettato il goat#ila situazione.

Innanzitutto, come mostra la figura 4, I'effetta@ncessione dei contributi da parte del
Comune aquilano é proceduta anch'essa con una diffitalta, tale da aggiungere
ulteriori ritardi a quelli causati dalla filieran lquesta sede non approfondiremo le ragioni
specifiche e concrete di tale disfunzione, la qeal®unque puo essere ricondotta ad una
piu generale inefficienza della macchina buroceatiell'ente su cui sembrano esserci
pochi dubbi. La Commissione consiliare di Gararnzigontrollo, nelle sue relazioni
sull'operato del Comuri® ha pill volte rilevato una situazione estremameritea da
guesto punto di vista. Con riferimento al 2011eadmpio, la Commissione ha parlato di
«inadeguatezza degli uffici per la disorganizzagidunzionale e logistica dell'ente»,
«abnormi condizioni organizzative, amministrative gestionali dell'apparato» e
«dispersione organizzativa, frammentaria, caotidispendiosa¥.

Altro fattore che deve essere tenuto in conto nallatazione dei ritardi procedurali &
l'attivita dei progettisti ingaggiati dai privatiep pianificare e mettere in atto le
ristrutturazioni. E stato lo stesso ministro Baricaun intervento che ha suscitato dure
reazioni da parte di Comune e ordini professioaqtilani, a enfatizzare ad esempio il
problema di professionisti che si sono sobbaraaippi lavori, al di la delle loro
possibilit&®. A cid pud collegarsi in parte anche la lentezzma cui le pratiche dei privati
sono state presentate alla filiera. Come mostralla figura 4, I'elaborazione dei progetti
e il loro inoltro a Fintecna e continuato con ritregolari fino a mesi recentissimi. Non a
caso, le scadenze fissate sono state via via fpeg#c su pressione degli ordini
professionali, i quali hanno intavolato su questotp un braccio di ferro continuo con le
autoritd”. Vale la pena sottolineare che questo punto édengochi su cui fra 2011 e
2012 il Commissario e il sindaco dell'’Aquila si sdrovati d'accordo, tentando entrambi
di far fronte alle pressioni (tuttavia sempre vitiee) esercitate in particolare dall'ordine
degli ingegneri aquilani per far slittare i termirtimi per la consegna delle prati¢fe
Tale insolita alleanza, che travalicava le conswgtgosizioni politiche, costituisce un

indizio del fatto che qualche mancanza dal punto vidita dell'efficienza sia

% Generalmente approvate dal Consiglio, lo ricordiamnche grazie a numerosi voti provenienti dai

banchi della maggioranza (céupra § 1).

Commissione consiliare permanente «Garanzia eralnf, Relazione annuale sull'attivita svolta
(2011) pp. 3 e ss., allegata alla delibera del Consiglimenale n. 37 dell'8 marzo 2012.

Barca ai progettisti: troppi incarichi  «ll Centro», 3 aprile 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/03/hews/barca-ai-progettisti-troppi-incarichi-
1.5078456

Quindicimila progetti in 20 giom «ll Centro», 7 giugno 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/20110BMhews/quindicimila-progetti-in-20-giorni-1.486 /B4
Cialente: no definitivo alla proroga «ll Centro», 5 settembre 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011/08/hews/cialente-no-definitivo-alla-proroga-
1.4928049
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effettivamente imputabile anche ai professionisti, di 1a della pur indiscutibile
confusione normativa con cui si sono dovuti cort@om gli attori che a vario titolo
hanno partecipato alla ricostruzione.

Ulteriore criticita da sottolineare € poi la fregaa con cui RelLuis e Cineas hanno
dovuto richiedere ai privati delle integrazionipmogetti presentati. Non e facile trovare
informazioni agevolmente consultabili sulla percete¢ di pratiche per le quali sono
state richieste una o piu integrazioni. Un'analisi alcuni dati grezzi ad uso
amministrativo interno forniti a chi scrive dal penale di Fintecna mostra che i casi di
progetti considerati insufficienti in prima battutastituiscono, almeno per le case E
(gravemente danneggiate) e il periodo successiv8lalmaggio 201*%, la netta
maggioranza. L'ampiezza del fenomeno, sottolinektto stesso ministro Barta
emerge comunque anche da un report della struttoramissariale realizzato in
occasione del terzo anniversario dal sisma, dalsbiamo tratto la tabella™ Secondo
tale relazione, lo stato delle pratiche E al 2320&012 vedeva ben 820 fascicoli ancora
in attesa di terminare un ciclo di integrazionédniésto da ReLuis (a fronte dei 6506 gia
esitati) e 2732 in corso di modifica su richiesta&Caheas (contro i 4758 gia ammessi a
contributo). A scanso di equivoci, questi dati sonferiscono al totale delle integrazioni
richieste in questi anni, ma solo alle pratiche lgequali € ancora in corso un iter di
integrazione, a fronte di quelle il cui percorsgi@terminato definitivamente. Lo schema
sotto riportato non esclude dunque che (come amer@similmente avvenuto il piu delle
volte) I'apporto di correzioni e modifiche abbiatyto rendersi necessario anche per i
progetti ormai rientranti nelle colonne «Esito pies». In ogni caso, l'importanza in
termini quantitativi della questione delle integoa emerge con chiarezza.

L'inadeguatezza di molti progetti presentati € disngn elemento da tenere in conto
nella valutazione delle lungaggini della filiergpesie considerando che liter delle
pratiche per cui € stata richiesta integraziontato dinora, nel caso delle E dell'Aquila,
di 90 giorni pit lungo che per le pratiche diretearte ammeséé

“1 || database risulta attendibile solo per il pedoduccessivo a questa data, come indicatoci dal

funzionario che I'na fornito a chi scrive. Si ringia a questo proposito Mario Andrea Gerbi, della
Direzione del Personale U.O. Sistemi Informativi-ttitecna S.p.a.

La ricostruzione dei Comuni, cit

| numeri della ricostruzionecit.

La ricostruzione dei Comuni..., clt.dato & aggiornato al febbraio 2012.
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Categoria ReLuis (Valutazione tecnica) Cineas (Valutazione
economica)
Esito Richiesta integrazione Esito Richiesta
positivo positivo integrazione
E 6506 g2t 4758 2732

Tabella 1. Pratiche approvate e di cui &€ ancoiso l'iter di integrazione da parte di Reluisiee@s per
la categoria E (danni gravi). Aggiornamento a m&@b2(Fonte: Commissario per la ricostruzione

In particolare, a proposito delle richieste di imézgpne di carattere economico, e
impossibile non associare almeno in parte il dataifo con il verificarsi di fisiologici
tentativi di «gonfiamento» dei costi da parte dyretari e costruttori (cfinfra); cio
fornisce parziale fondamento alle dichiarazionCtiodi, secondo cui la tanto vituperata

filiera avrebbe permesso di

«recuperare ingenti somme da reimpiegare nelle stricbione, anche
prevedendo contribuiti oggi non compresi per alctip@ogie di immobili. [...] Su
un totale di contributi richiesti per le ‘E’ fuocentro storico pari a circa 2,2 miliardi
di euro, si e riusciti a recuperare circa 362 milidi euro, pari a poco meno del 17

per cento¥’.

Altro fattore di una certa importanza sul pianda&tmpistiche € poi la lentezza con
cui in alcuni casi i professionisti hanno presemtlt modifiche loro richieste. Tale
fenomeno é illustrato dai gia citati dati interorditi a chi scrive da Fintecna, dai quali
risulta che in alcune occasioni le modificazionindmdate ai tecnici (progettuali o
economiche che fossero) non sono pervenute adeafiprima di 2-4 mesi.

Insomma, queste considerazioni mostrano con claare&he non bisogna essere
troppo frettolosi nell'attribuire alla filiera tetie responsabilita dei malfunzionamenti del
processo; tuttavia, € necessaria un'estrema carnelee nel senso opposto. Per quanto
riguarda il profilo finanziario, il punto di vistmrmulato da Chiodi appare condivisibile,

ma e necessario chiarire che non vi e affatto aocall'interno del cratere sui criteri per

%> Questo dato pill basso rispetto all'omologo rifesii'analisi economica & in buona parte spiegatuite
il fatto che ReLuis visiona le pratiche prima dn€as.

46 Commissario per la ricostruziorRicostruzione: Commissario, 362 milioni recupedslla filiera, 4
maggio 2012.
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la determinazione dei contributi ammissibili. Inrgg@olare, fra i cittadini e stato forte |l
dissenso contro la decisione di finanziare con ifgnubblici solo i lavori necessari
all'adeguamento della abitazioni private al 60%aigibilita sismica ottimal¥, da moli
considerato uno standard troppo b&%sb«gonfiamento» dei prezzi da parte dei privati,
cioe, e stato verosimilmente associato ad un‘amgprama di motivazioni, non tutte
palesemente illecite. Dal punto di vista delle testighe, poi, dallo stesso database
Fintecna sopra citato emerge che nella maggiordezeasi le modifiche ai progetti sono
state in realta completate dai privati con unaacedpidita, in genere in circa 3-5
settimane: un arco temporale che appare tutto seongiastificato e relativamente
ristretto, se confrontato con i molti mesi necasahcompletamento dei vari passaggi
interni alla filierd?®.

In definitiva, il funzionamento interno di questinla ha costituito effettivamente una
delle principali criticita che hanno ostacolato ui@struzione spedita. Altri soggetti —
tra cui ipolicy makers con la confusione normativa di cui si sono resiponsabili, e i
privati, che in non pochi casi hanno dato segnleritezza e tendenza a gonfiare le spese
— hanno avuto la loro parte di responsabilita. aw#t, la difficolta con cui gli organi
deputati all'espletamento delle pratiche hannotéggiato la grande quantita di richieste
inoltrate non sembra lasciare dubbi sull'avvenuteazione di un ingolfamento
procedurale, che solo in tempi recentissimi ha ccrato ad alleggerirsi.

Certo, la rapidita non e l'unica necessita a csobgma far fronte, e seguendo Il
suggerimento del Presidente della Regione si ploéredpbstenere la necessita di una
procedura tanto complessa e articolata al fine @hitarare da vicino il processo della
ricostruzione e, in particolare, di evitare un steaibile spreco di denaro. Anche da
guesto punto di vista, pero, va notato che l'aftidella filiera (a cui vanno aggiunti,
beninteso, i controlli finali dei Comuni) ha mostraelle debolezze.

Lo conferma una rapida analisi dei contributi casiein questi anfi, da cui

47 Cfr. Commissario delegato per la ricostruziohesto coordinato della normativa in materia di sism

del 6 aprile 2009aggiornato al 7 giugno 2012.

Sicurezza e prezzi, e scontro totale «ll Centro», 13 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2011/08/hews/sicurezza-e-prezzi-ora-e-scontro-totale-
1.4851053

Valga a titolo di esempio l'iter della pratical2.574 del database fornitoci: il primo giro diwalzione

da parte di Fintecna, ReLuis e Cineas ha necessitatiu di 7 mesi (6 giugno 2011-24 gennaio 2012).
L'integrazione & stata richiesta al privato dopaliro mese (il 23 febbraio) ed é stata da questiita

in tempi particolarmente rapidi, entro meta marer il secondo giro di valutazione da parte della
filiera sono stati poi impiegati altri due mesi abdanti, con completamento del ciclo il 21 magg.
pratica é stata infine ammessa a contributo ilili§rep.

Organizzati e resi facilmente accessibili da uadeVole iniziativa del movimento «Appello per
L'Aquila», http://www.appelloperlaquila.org/tutte-le-pratichéte-le-imprese-tecnici-tutto-open-
navigabile-scaricabile/
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emergono alcune anomalie. Come non si @ mancatootdiré’, molte erogazioni
appaiono decisamente esagerate rispetto ai pregmrdato vigenti. Per quanto riguarda
le case classificate B, dunque con danni lievi8391 contribufi’* 370 sono superiori ai
200mila euro, con picchi di quasi un milione pep&ti comuni, e di quasi 500mila euro
per le componenti abitative. Nel caso degli edifiGi pesantemente danneggiati, delle
9.343 pratiche ammesse a contributo 421 super&f@6mila euro, di cui 46 destinate ad
abitazioni (con erogazioni fino a 6 milioni) e 3&ke parti comuni (con erogazioni fino a
9,5 milioni). Si noti che nell'aquilano il prezzo mercato di una villetta a schiera non
supera in generale i 250mila euro, mentre un agpento costa approssimativamente
fra i 100 e i 200mila eurd Anche se ci rendiamo conto che quella sopra tapmmon
costituisce un'analisi approfondita e sistematieh fédnomeno, i dati citati rivelano
certamente l'esistenza di un problema di spesastificata, in parte facilitata anche da
una scarsa trasparenza su questo punto da pantéi dpubblici poteri coinvolti. Queste
cifre, che non a caso stanno oggi suscitando éhazeoni e richieste di maggiore rigore
da parte della cittadinanza, non sono state infade pubbliche prima dell'anno in
corso”,

Non ci soffermeremo in questa sede sul dettaglie dénamiche che hanno permesso
guesto fenomeno. Esso sembra pero testimoniarelac@ua stessa esistenza, che i
pesanti costi tempistici ed economtailel sistema messo in piedi non hanno avuto come
contraltare una gestione pienamente traspareneretta dell'ingente quantita di denaro

che é affluito all'’Aquila nei mesi passati.

1.3. Lavexata quaestidei piani di ricostruzione

Dopo esserci dilungati sulla filiera, affronterenoma la questione dei piani di
ricostruzione. La trattazione del tema sara breves infatti gia delineata nel capitolo
precedente (8 111.3.2) la natura della contesa,or possediamo le competenze per
esprimere autonomamente giudizi tecnici sulla ¢aali tali strumenti. Ci si limitera
quindi ad approfondire la questione riferendosiamep qualificati espressi in tempi

recenti, con l'aiuto dei quali si ragionera suliuna giuridica e la validita dei piani di

51
52

C'é casa e cas&L'Aquila99Tv», 14 luglio 201Attp://www.laquila99.tv/2012/07/14/ce-casa-e-casa
Ogni erogazione pud essere destinata a un sirapgartamento, all'insieme delle parti comuni di un
condominio 0 a una casa indipendente, abitata d@lemucleo famigliare.

Questi dati, chiaramente solo indicativi, sondi sitenuti effettuando una veloce ricerca fra teibe
pubblicate online da alcune agenzie aquilane.

Cfr. ancoreC'é casa e casait.

La filiera costa circa 18 milioni di euro ogni anrefr. Ministero per la Coesione territoriaRelazione
della commissione per la valutazione urbanisticederiticita e delle prospettive per la ricostrazie e

lo sviluppo della citta de L’Aquilall giugno 2012.
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ricostruzione cosi come concepiti dai aolicy makerscoinvolti nel post-sisma.

In particolare, appare convincente e ben argoneentanalisi elaborata da una
commissione composta da alcuni noti architéttincaricati dal Ministro Barca di
esprimere una «valutazione urbanistica delle ddtiee delle prospettive per la
ricostruzione e lo sviluppo della cittd de L'Aquia Tale valutazione & stata formulata
in una relazione pubblicata a giugno 2%12n essa & stata sottolineata la difficolta di
definire i piani di ricostruzione, ma e stata anfdraita un'interpretazione coincidente in
sostanza con la posizione piu volte ribadita dahGoe dell’Aquila: i piani non possono
essere considerati, come vorrebbe la struttura dssamale, «come strumento
urbanistico conformativo dei diritti edificatorirgscrittivo e regolativo», e vanno invece
intesi quale supporto meramente programmatico Ipertgrventi a venire.

Secondo la relazione, la tesi commissariale sargbb@ di sufficiente supporto
normativo. Il d.I. 38° & rimasto estremamente vago sull'effettiva natle@ piani di
ricostruzione, senza ricondurli ad alcun testcedgke precedente. Del resto la norma che
li ha introdotti, la I. 1402 del 27 ottobre 195&,stata abrogata negli anni*@0Come si

legge nel rapporto, dunque,

«prioritaria e assolutamente dirimente anche a présce dalle questioni di
diritto, e la condizione dell’assenza di una ledggferimento che abbia previsto il
Piano di Ricostruzionee che quindi consenta di riproporre il ricorso a&sjo
strumento, con le caratteristiche definite dalfggke originaria n. 1402/195%%

La base giuridica per l'attribuzione di un poteegalativo ai piani dunque non
sussisterebbe; ma la relazione aggiunge altre @erasgioni a supporto della propria tesi.
Innanzitutto, non vi e stato alcun documento amsiraiivo (in particolare ordinanze)
che abbia introdotto esplicitamente deroghe allanativa vigente sull'argomento, e in
special modo alla citata legge abrogativa della 2148b1. La riammissione
nell'ordinamento dei Piani di Ricostruzione pravis gli anni '50 e gli anni '90 non puod

essere dunque avvenuta neanche per questa viae)nol

56
57

Federico Oliva, Giuseppe Campos Venuti e Carlgqp@&asi.

Ministero per la Coesione territorialRelazione della commissione per la valutazione nidieca.., cit.
8 |bidem

" Art. 2, co. 12-bis e art. 14, co. 5-bis.

0 Legge 12 agosto 1993, n. 17.

1 Ministero per la Coesione territoriaRelazione della commissione per la valutazione nidiza. .,
cit., p. 28.

145



«la pianificazione urbanistica e territoriale in qt@ parte della materia a
legislazione concorrente Stato — Regioni defindene “governo del territorio” €,
dal 2001, una competenza regionale. Non puo quesdere una legge statale,
neppure in condizioni d’'emergenza, a definire qdabbano essere gli strumenti da
utilizzare per la ricostruzioni dei centri urbamlmiti da un terremoto, né lo puo

fare un atto amministrativo come un Decreto comamiak®?, anche se il

Commissario delegato & anche il Presidente delipoRe>*>.

Per questa serie di motivi, il Comune sembra awereto ragione a sostenere
l'impossibilita per i piani di ricostruzione di sidgirsi alle norme pianificatorie regionali
e comunali gia vigenti. Questo non significa pene tale strumento sia del tutto inutile,
specialmente se si allarga l'analisi dal solo aapgd all'insieme degli enti locali
compresi nel cratere. Come argomentano i tre atthita legge urbanistica della regione
Abruzzo appare ormai antiquata sotto molti aspettin ultimo I'enfasi sui Piani
Regolatori Generali Comunali (PRGC): «Cio compat@ la pianificazione locale in
Abruzzo sia ancora gestita da uno strumento fmpodnon piu efficace dal punto di vista
giuridico [...] e non piu efficiente dal punto dsta operativo$.

Secondo quanto la relazione lascia traspariregedgone avrebbe potuto essere piu
solerte nel modernizzare il proprio impianto reg@tain materia, e il governo avrebbe
forse dovuto esercitare maggiori pressioni percigkare tale evoluzione, specialmente
alla luce della catastrofe che si € abbattutaesukdrio. Una posizione alquanto diversa
rispetto a quella espressa da Chiodi nell'inteavisbn chi scrive, nella quale il
Commissario ha dichiarato — pur riferendosi in galeea leggi sulla ricostruzione, e non
a provvedimenti specificamente urbanistici — dem#gre sostanzialmente inutile un
intervento normativo regionale finché lo stato déegenza e attivo.

Nell'attesa di un'azione piu decisa in questo seosmunque, per i tre urbanisti la
compenetrazione di piani di ricostruzione e piaggalatori appare un soddisfacente
surrogato, purché si rispettino le gerarchie tdue strumenti enfatizzate dal Comune
aquilano: ovvero con una superiorita regolativasgsiondi, tale che, in caso di mancata
congruenza, essi possano essere modificati secdmdmmdicazioni dei piani di
ricostruzione solo attraverso procedure specifeepentuali.

Se nella relazione, quindi, da un lato si da ragialiinterpretazione giuridica fatta

82 |l riferimento & qui al decreto commissariale 3/@0che aveva ribadito, precisandolo, I'uso deaiipi
ricostruzione come strumenti regolatori nel postrsi.

 Ibidem p. 29.

% |bidem
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propria dal Comune dellAquila, dall'altro non sembtrovarvi giustificazione
quell'ostilita che I'amministrazione del capoludgo mostrato nei confronti dei piani di
ricostruzione, considerati qui un utile mezzo perreggere e modernizzare l'assetto
ordinario previsto dal Piano regolatore. Certo,agltori lasciano ampiamente intendere
che i casi in cui queste modifiche si imporrebbeftettivamente sono, nel caso del
capoluogo, piuttosto limitati: I'enfasi della st commissariale sui piani di
ricostruzione come requisito imprescindibile p@wio di qualunque intervento sui
centri storicf®, dunque, appare sotto questo aspetto esageratastdiso tempo, pero, i
tre architetti sottolineano anche che ben piu sasfi modifiche sarebbero necessarie
nel caso di molti altri Comuni compresi nel cratékehe aumenta la generale utilita dei
piani di ricostruzione emergenziali riesumati detiebto Abruzzo.

A giudicare da questa valutazione tecnica, duniguposizioni di entrambe le parti in
causa appaiono coniugare elementi condivisibiagéganevoli con altri connessi al clima
di sterile conflittualitd polemica venutosi a credra le due amministrazioni. | piani di
ricostruzione possono costituire una risorsa pesgispecie nel contesto di generale
arretratezza abruzzese sul piano della regolamentzurbanistica e della scarsa
iniziativa della massima assemblea regionale ia fedngente. La lentezza con cui i
Comuni del cratere, e in particolare il capoludganno presentato i loro pidhiemerge
dunque sotto questa luce come una grave mancanriza ndacchina amministrativa
ordinaria, dalle conseguenze non risibili sulladsfgzza e la qualita della ricostruzione —
con l'aggravante, in casi come quello aquilanondtivazioni almeno parzialmente di
carattere politico-elettordie

Al tempo stesso, pero, da parte della strutturancisseriale si € assistito ad un
irrigidimento probabilmente eccessivo sulla nedassii fare riferimento a piani di
ricostruzione completi per ogni forma di intervent centri storici. A questo proposito,
va sottolineato che il governo Monti e il suo refae per L'Aquila, Fabrizio Barca, pur
non esprimendosi mai esplicitamente contro I'imgaréa dei piani, hanno di fatto creato

progressivamente le condizioni per attenuare ilopesla portata di questi ultimi.

5 Continuata anche in tempi recentissimi: cfr. aehgsio 1| Comune: via subito il Commissario Chiodi
«Il Centro», 26 maggio 201http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/@&/hews/il-comune-via-
subito-il-Commissario-chiodi-1.5237354

A meta giugno 2012, oltre tre anni dopo il siss@p 23 dei 57 comuni del cratere avevano elabaorato
piani per il proprio territorio.

Ovviamente tale lentezza non & spiegabile soloutorifiuto di venire incontro alle richieste di ©ti

e Fontana, specialmente nel caso dei Comuni miAdiri.fattori da tenere in considerazione sono ad
esempio la carenza di personale tecnico compepeesso i Comuni, la complessita delle procedute e i
ritardo con cui la stessa STM ha formulato le nsaee linee guida applicative. Cfra ricostruzione
dei Comuni.., cit
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L'OPCM 3996/201%, pur ribadendo la necessita di operare fondanreetete sulla base
dei piani di ricostruzione, per la prima volta ha\sto la possibilita di velocizzare il
processo agendo anche attraverso «piani straldiospecifici e rapidamente elaborabili,
da applicare nei casi di aree dei centri storieci danni di entita particolarmente lieve.
Soprattutto, la «legge Barca» dell'estate 2012 &iprg 8§ 11.2.3) ha chiaramente
affermato la possibilita, per i Comuni che ancooa i hanno presentati, di fare a meno
dei piani di ricostruzione e di agire esclusivamsesilla base degli strumenti urbanistici

ordinarf®.

1.4. 1 finanziamenti

Come si € in parte evidenziato nel capitolo Ill,gigestioni appena affrontate della
filiera e dei piani di ricostruzione si sono spes#oecciate, a livello di comunicazione
politico-istituzionale dei diversi attori coinvoltiella ricostruzione, con il problema dei
fondi effettivamente stanziati e disponibili pepdst-terremoto. Si e visto (§ 11.1.3) come
il d.I. Abruzzo avesse previsto un totale di 6 aridi di euro piu gli stanziamenti del
Cipe. Questi ultimi sono poi ammontati al massimevjsto dal decreto, 4 miliardi Tali
somme appaiono sostanziose, seppur, come gia atoenon sufficienti a far fronte alla
totalita delle spese per l'intera ricostruzionenNono pero mancate fin da subito, nel
cratere, profonde incertezze sull'effettiva posisibdli reperire tali fondt. In questi anni,
I'esistenza reale di fondi spendibili per I'emerge® la ricostruzione ha costituito per
molti un interrogativo costante e opprimente, cligemamente emerso nei colloqui con
gli attori della societa civile intrattenuti da cgrive nella fase di ricerca per il presente
lavoro. Diversi intervistati hanno menzionato l&sza di risorse come la vera criticita
della ricostruzione. Secondo Mattia Fonzi, del ettifo «3,32», «il problema
fondamentale &€ che non ci sono soldi». Altri inig@ti, come l'ing. Iginio Tironi, non
sono arrivati a giudizi cosi categorici, ma hanmdtadineato I'estrema difficolta di
comprendere quali somme siano state effettivanrestedisponibili.

In questo contesto, non puo sorprendere l'ipod@sinzata in piu occasioni ad esempio
da membri della giunta aquilafasecondo cui la farraginosita delle procedurebtme

stata frutto di una strategia esplicitamente teshlazionare nel tempo le scarsissime

% OPCM 17 gennaio 2012, n. 3996, art. 1, co. 1.

9 Art. 67-quinquies del d.l. 22 giugno 2012, n. 88nvertito con modificazioni dalla |. 7 agosto 20mh2
134,

Deliberazione Cipe n. 35 del 26 giugno 2009.

Come si ricordera, una delle principali fonti dipertura previste era costituita dal ricavato ttelde e
altri giochi simili, un introito aleatorio e diffienente prevedibile per definizione.

2 Cfr. 8 111.3.1.
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risorse attingibili. Fra gli intervistati, parti@imente netto nella formulazione di un
giudizio di questo genere e stato il consigliegiarale Carlo Costantini (Idv). Questi ha
individuato un nesso a suo giudizio piuttosto &irdta le generali difficolta in cui

versavano (e versano tutt'ora) le finanze pubblgthtali e il tipo di impostazione che si

e voluto dare alla governance della ricostruzione:

«Quando fu approvato il d.I. 39, mi colpi l'estreditazione nelle previsioni
delle risorse necessarie, con la diluizione def)ese su diversi decenni; per
inseguire questo “spalmamento” dei fondi, si sooeute elaborare delle procedure
molto complesse. In teoria, si sarebbero dovutdilst innanzitutto delle
procedure il piu rapide possibile, e poi stanzidomdi necessari; invece prima si
fissato il budget a disposizione, scarso e disitiabsu 20 anni, e poi si € pensato a
delle procedure adeguate allo scopo di non trasfesoldi immediatamente. E una
situazione (la burocrazia messa in pi@étlA) che ha fatto comodo allo Stato, in un

momento in cui i soldi non c'erano».

Va detto che, secondo quanto sostenuto nelle isterda diversi altri attori dell'arena
aquilana, quello delle risorse finanziarie peri¢astruzione non ha costituito in realta un
problema sostanziale. Significativamente, tra itdaudi questa tesi figura, accanto a
membri di punta della struttura commissariale c@aetano Fontadd anche il sindaco
Massimo Cialente: secondo quest'ultimo, «in quisdi anni e mezzo i soldi ci sono stati;
il problema & che non sono stati spesi, sono fetaii»"*.

Come si sara notato, i pareri sulla questione amoaspesso influenzati dal ruolo e
dalle opinioni politiche dei vari soggetti: la dtra commissariale, rappresentante del
governo, tende naturalmente a mascherare le evVerdificolta economiche di
guest'ultimo; esponenti di partiti espressamentebamlusconiani, come ['ldv, puntano
invece il dito su una supposta carenza di risoise @na strategia di governance costruita
di conseguenza; il sindaco del capoluogo, nel cbmtdel suo scontro frontale con il
Commissario, non puo che rafforzare la propria saali inefficienza e incapacita rivolta
alla struttura commissariale affermando che i farlediano, ma non sono stati utilizzati.
Non stupisce dunque che, di fronte a posizioni ddfrenti e generalmente interessate
da parte depolicy makers presso moltistakeholderdell'arena prevalga un senso di

estrema incertezza.

3 Gaetano Fontana, intervista con l'autore 11 gi®fi®, cit.
" Massimo Cialente, intervista con l'autore, cit.
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E quindi pit che mai opportuno fare il punto sujleestione, cercando di capire quale
sia la rilevanza di quest'ultima nel quadro delbadisfacente ripresa delle aree
terremotate e come essa si colleghi con i probtérgovernance. In tale compito risulta
ancora una volta estremamente utile I'attivitaadicolta dati svolta dal Ministero per la
Coesione territoriale, che ha elaborato negli ultinesi diverse sintesi sulla situazione
finanziaria per quanto riguarda emergenza e rigpgtne. La fatica con cui lo stesso
Dicastero ha raccolto questi daté indicativa di quanto complesso sia valutare in
maniera soddisfacente non tanto i fondi stanziadi,soprattutto quelli effettivamente resi
disponibili, trasferiti ed erogati. Questi rapporforniscono comunque un'idea
sufficientemente chiara sul profilo economico destsisma, nonostante alcune lacune
che evidenzieremo a breve.

La sintesi ministeriale piu aggiornata, al momeintaui si scrive, € quella contenuta
nella relazione sullo Stato di avanzamento dellgsuna urgenti per la semplificazione, il
rigore e il superamento del’emergenza del dopmaisn Abruzzo, datata 12 giugno
2012. | dati sul profilo finanziario sono aggiornait 30 aprile 2012, e alcuni di essi sono

riportati nella Tabella 2.

RISORSE (mil di euro)

FONTE
uTILIZZI (*)
Riferim. Normativi (DL DESTINAZIONE DA
STANZIAMENTI
N- | provenienza 39/2009 quando non Trasferimenti | Erogazioni | UTILIZZARE

voce diversamente
specificato)

Risorse per I'emergenza

Art. 7, co. 1 (mil 580),
Decreto del MEF del 7
aprile 2009 n. 39371
Bilancio dello | (30 mil) e Decreto del
Stato MEF del 10 aprile 2009

n. 41086 (70), DPCM
Pari opportunita (mil
0,1)

Spese prima emergenza: assistenza popolazione, iniziali
demolizioni e puntellamenti, strutture alberghiere (130 mil),
spese forze armate, ripresa attivita scolastica, personale, 680.1 0.0 680.1 0.0
anticipazioni ai Comuni. NB: La gestione é stata effettuata dalla
Protezione civile

Sospensione e proroga termini per tasse e imposte statali e
regionali, cartelle pagamento, contributi consorzi bonifica,
sfratti da immobili pubblici, INPS, INAIL, investimenti
Bilancio dello programmazione negoziata, organi camera commercio, rate
5 Stato Art. 6,c.4 mutui, etc. Trattasi di copertura finanziaria delle minori 57.3 0.0 573 0.0

entrate per cui & tecnicamente improprio parlare di
trasferimenti/erogazioni. Nella sostanza, tuttavia, sono minori
risorse prelevate, a titolo di tributi, tasse e contributi, dalla
popolazione del cratere.

Assistenza e servizi per le famiglie a valere sul "Fondo
politiche famiglia ex art.1, c. 1250 e ss. L. 296/2006"

= o Costruzione e attivazione di asili, residenze per anziani, case-
Bilancio dello i : " o5
6 SEato Art.8,c.2 famiglia. NB: tutte le risorse risulterebbero gia impegnate, 12.0 0.0 3.1 8.9

mentre risulterebbero erogate risorse pari a oltre 3 mil. La

graduatoria, approvata con decreto del Commissario
straordinario, & attualmente oggetto di contenzioso.

Emergenze varie e assistenza alla popolazione. Strutture
commissariali, convenzioni, contratti enti locali, forze armate,
VVFF e altre spese di personale Il capitolo di bilancio & il 7462
Bilancio dello dello stato di previsione del Ministero dell'Economia e Finanze

12 Stato Art. 14,¢.5 (MEF) con originaria finalita "ricostruzione e altre misure". NB: 666.6 00 L b
i fondi sono transitati dal capitolo 7462 del MEF al bilancio
della Protezione civile e, da quest'ultimo, alla contabilita
speciale 5281 gestita dalla Struttura Gestione Emergenze SGE.
Totale risorse per emergenza 2861.8 0.0 2835.3 26.5

> Nella relazione sull®tato di avanzamento delle misure urgenti per lm@#icazione, il rigore e il
superamento dell’emergenza del dopo-sisma in Abyuctz, che costituisce il nostro principale punto
di riferimento,s ono numerose le note che parlagitagrovvisorieta di molte delle cifre fornite,rde
quali sarebbero ancora in corso verifiche e apmdifoenti.
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Risorse per la ricostruzione

Ricostruzione di edifici privati. Questa & una delle modalita di
finanziamento della ricostruzione di edifici (Cfr anche voce n.
16). Trattasi di mutui concessi da Cassa DD.PP. alla banche
che, a loro volta, erogano mutui a privati per la ricostruzione
delle abitazioni. Le rate sono a carico del Bilancio dello Stato.
NB: lo stanziamento a carico dello Stato & pari a 3.165,5 mil
sotto forma di autorizzazioni di spesa 2009-32 che si traduce in

Bilancio dello disponibilita immediate pari a circa 2.000 mil. Sul bilancio dello
14 Stato - Cassa. | Art. 3,c. 1-bise 6 Stato sono finora gravate spese per un totale di 265,5 mil. Il 2000.0 1102.0 707.2 898.0
DD.PP totale dei trasferimenti effettuati da Cassa DD. PP. alle

banche é riferito al 30.4.2012 ed ¢ pari a circa 1.102 mil: sono
quindi finanziabili ulteriori interventi per poco meno di 900
mil. I trasferimenti indicano le risorse transitate da C.DD.PP.
alle banche per I'apertura di conti vincolati usufruibili dai
privati a presentazione dei SAL sui progetti di ristrutturazione
edilizia approvati. Le erogazioni sono le somme effettivamente
trasferite ai beneficiari finali.”

Ricostruzione Fondi che la delibera CIPE 35/2009 ha
quantificato in 3.955,0 mil per " ... interventi di ricostruzione e
Bilancio dello le altre misure di cui al presente decreto.". La. successiva
Stato delibera CIPE 95/2009 ha assegnato complessivamente 790 mil
16 (FAS/Fondo Art.14,c. 1 per interventi urgenti di ricostruzione di edifici privati a seguito 3955.0 807.7 511.0 3147.3
- degli eventi sismici. A valere su tali fondi sono stati trasferiti
Strategico) i " . ) e
81,0 milioni a strutture diverse dal Commissario straordinario;
le erogazioni di tali trasferimenti sono in corso di
approfondimento.

Totale risorse per la ricostruzione 7629.8 2210.5 1338.5 5377.3

TOTALE RISORSE PUBBLICHE 10°491.6 2°210.5 4°173.8 5°403.8

Tabella 2. Risorse destinate all'emergenza e @lstruzione in Abruzzo. Abbiamo tratto dalla rétewe
ministeriale solo le voci di cui ci siamo occuppill da vicino nel presente lavoro, mantenendorib lo
numero identificativo originale per sottolineareedhtotali non corrispondono alla somma delle salei
riportate Fonte: Ministero della Coesione territoridle

Come in quasi tutto il presente lavoro, anche imstm caso ci concentreremo
prevalentemente sulla ricostruzione privata. Tudtavale la pena di evidenziare in prima
battuta una generale differenza fra i fondi panéegenza, in particolare per l'assistenza
alla popolazione, e quelli riservati alla ricosinne.

Nel primo caso, infatti, la quasi totalita delleaise stanziate risulta spesa, mentre ben
piu ampie appaiono le disponibilita nel seconda. &nto riguarda I'emergenza, i dati
ministeriali sembrano cioe confermare cio che iagfuanni peraltro era gia emerso oltre
ogni ragionevole dubbié i soldi destinati a vario titolo a soddisfaredsigenze della
popolazione ancora sfollata (ad esempio contrilalitiautonoma sistemazione e i
risarcimenti per gli albergatori che ospitano aacoumerosi senzatetto) certo non
abbondano, e le riserve sono praticamente inesisgpiccano in particolare gli appena
14,6 milioni ancora disponibili, nell'aprile 2012er far fronte alle esigenze di assistenza
alla popolazione (punto 6).

Per quanto riguarda la ricostruzione, invece, t@agione appare del tutto differente.
La riparazione degli edifici privati € affrontat@inpunti 14 e 16. In entrambi, i fondi
disponibili ma inutilizzati sono decisamente amahche se € necessario introdurre
alcune specificazioni. Le risorse disponibili inmle nella tabella sono calcolate
sottraendo quelle gia trasferite dal totale deglinsiamenti. Il problema pero € che non é

detto che questi ultimi corrispondano a soldi reaihnmediatamente utilizzabili: in alcuni

® Cfr. cap. lll.
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casi essi esistono solo nominalmente, e attendoocara di essere sbloccati. Nel caso del
punto 14, come specificato nella nota esplicativartata (e tratta dalla stessa relazione)
i 2000 milioni indicati nella prima colonna costgoono solo una frazione delle spese
previste dal decreto Abruzzo per il periodo 200320e sembrerebbero essere gia
utilizzabili nella loro totalita. Sarebbero dunggeasi 900 i milioni effettivamente
spendibili ma rimasti fermi, cui si aggiungono i04@ilioni addirittura gia trasferiti dalla
Cassa Depositi e Prestiti alle banche ma non arerogati ai privati tramite I'apertura di
conti vincolati.

Piu complessa € l'analisi del punto 16. | 3955 aniliriportati nella colonna degli
stanziamenti sono quelli previsti dalla gia citdédibera Cipe 35/2009. Quest'ultima pero
prevedeva che «l'articolazione pluriennale didaBegnazioni, a partire dal corrente anno
2009, sara individuata con successive delibere wlisip Comitato sulla base dei
fabbisogni comunicati dallo stesso Commissarioghdtee compatibilmente con i vincoli
di finanza pubblica correlati all'utilizzo dellesdirse FAS» (punto 1). In altre parole, i
quasi 4 miliardi stanziati non erano immediatamesgendibili, ma richiedevano nuovi
provvedimenti specifici. La successiva delibera2089® ha sbloccato (punto 1) 227
milioni di euro per il 2009 e 567 milioni per il 20; nei mesi seguenti, nuovi fondi
consistenti per la ricostruzione privata sono staticessi solo nel 20%% e non sono
ancora contabilizzati nella relazione ministeriaei si fa riferimento. La dicitura
riportata nella tabella ministeriale, secondo cfanidi Cipe disponibili ammonterebbero
a piu di 3 miliardi, appare dunque fuorviante: mimella delibera di marzo, i soldi
concretamente disponibili erano gia stati tuttsteaiti, anche se 300 milioni ancora non
erano stati erogati ai privati.

Da quest'ultimo dettaglio comunque, unitamenteseénte, ulteriore stanziamento da
parte del Cipe e soprattutto a quanto affermatmarito al punto 14, sembra potersi
inferire che in linea generale la ricostruzione roistata direttamente frenata da una
mancanza di fondi: secondo la relazione ministeriéd somme disponibili ma non
utilizzate sono infatti ingenti. Certo, cio non liegche quello abruzzese sia stato un
terremoto «sfortunato», verificatosi in un periodo crisi economica e particolari
difficolta per l'erario: la totalita dei fondi nomalmente stanziati appare insufficiente per

portare a termine la ricostruzione nel lungo pesjoel secondo il ministro Barca per |l

"1l Fondo per le Aree Sottoutilizzate da cui il €jpn base al d.|. Abruzzo (art. 14, co.1), devdleuare i

fondi per il terremoto.

Datata 6 novembre.

Delibera 23 marzo 2012, n. 43, punto 1.1. Lo stéanento, a valere sui fondi previsti dalla 35/2009,
ammonta a quasi 540 milioni, in buona parte destalla riparazione delle abitazioni private.
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solo Comune capoluogo mancherebbero attualmertapélio non meno di 8 miliafi
Tuttavia, l'ipotesi di una ricostruzione volutarmesrdllentata per mascherare la scarsita di
risorse sembra difficilmente sostenibile, alla ldee dati analizzati. Le erogazioni per gli
edifici privati ammontano infatti (punti 14 e 16)1a200 milioni di euro, mentre i fondi
disponibili ma non spe¥j anche senza tenere conto delle recenti iniezibcapitale da
parte del Cipe, sono circa 1.600 milioni: cio sfgmai che il ritmo di approvazione delle
pratiche avrebbe potuto procedere con velocita idogpquanto € avvenuto, senza per
guesto creare problemi di liquidita. Anche a vaeottare un approccio estremamente
diffidente, mettendo in discussione la reale, immaddisponibilita dei quasi 900 milioni
al punto 14, le sole differenze fra i trasferimegith effettuati e le erogazioni fanno
emergere una disponibilita certa e non utilizzaggiu di 700 milioni.

Insomma, il profilo finanziario della ricostruzionglmeno per questi primi anni, non
sembra essere cosi problematico da rendere plusibi disegno «downsianamente»
congegnato a tavolino dpolicy makersgovernativi, volto espressamente a rendere lenta
e macchinosa la ricostruzione. Le cause dei malbmamenti sono state al tempo stesso
piu banali e meno facili da rappresentare in tigtlero sfaccettature, e vanno individuate
in quella mistura di scarsa pianificazione, inéffiza burocratica e iper-politicizzazione

dei processi di implementazione che abbiamo temtiadiescrivere.

2.1 limiti di una governance al tempo stesso stratada e ordinaria

Dopo aver discusso nella prima parte del capitaia serie di aspetti specifici del
post-sisma aquilano, dedicheremo ancora qualchmaad'impostazione generale data
alla governance del post-sisma nella fase suc@sdiuscita di scena della Protezione
Civile. Un primo punto che abbiamo gia toccato, suacui € opportuno soffermarsi con
piu attenzione, riguarda i poteri in capo al Consaigo Chiodi. La continuita formale
con il suo predecessore Guido Bertolaso, sancita gia citata disposizione secondo cui
il Presidente avrebbe operato «con i poteri e leogle di cui alle ordinanze del
Presidente del Consiglio dei Ministri adottate paperare il contesto emergenzidfe»
non deve trarre in inganno: a scorrere i provvedimmmmissariali emessi a partire dal

2010, il ricorso a deroghe alla normativa vigenipaae «estremamente blan&b»

8 Ricostruzione L'Aquila, mancano ancora 8 miliardill Centro», 3 luglio 2012,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/03/hews/ricostruzione-l-aquila-mancano-ancora-8-
miliardi-1.5354027

Ottenuti sommando gli 898 milioni del punto 14edllifferenze fra trasferimenti ed erogazioni aitpun
14 e 16. la voce «Da utilizzare» al punto 16 norpgteggiata, in ragione di quanto € stato detto a
proposito delle deliberazioni del Cipe.

8 OPCM 3833/2009, art. 1 co. 1, cfr. § 11.2.1.

8 |'espressione & di Gaetano Fontana, intervistd'@otore in data 3 luglio 2012.
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La questione risulta assodata, anche perché lepietazioni date da tutti gli attori
intervistati in proposito (spesso molto distantiugli dagli altri come background, ruolo e
convinzioni politiche) sono concordi. Si & gia visbme in alcuni casi il sindaco Cialente
abbia espresso paradossalmente delle riserve @rogwi questo punto. Anche
nell'intervista con chi scrive, egli ha mostratocdmprendere per certi versi il punto di
vista del Commissario sull'argomento, ma mettenddinétto in discussione le basi

stesse:

«La struttura di Chiodi non ha attuato alcun poteoenmissariale: ha solo
esercitato una funzione di controllo burocraticooreme, incasellando tutto il
processo in una serie di regole che lo hanno blocg&r cui la ricostruzione si
fermata. Dal momento che c'erano a disposiziongakeiri commissariali sarebbe
stato possibile accelerare i lavori. I Commissasecondo me si e invece
preoccupato troppo di essere preciso nei conti: dabbiamo essere precisi,
trasparenti e nella legalita ma rapidi. Perché wseint nome di precisione e

trasparenza impieghi mesi e mesi, diventi inefficadnefficiente$*

Tali osservazioni non sono certamente dettate sisalmente da una volonta polemica
legata all'appartenenza politica. Esse trovandtirgeena conferma nelle parole di Enzo

Lombardi, consigliere di Forza Italia del Comuné'dguila®:

«Per fare cio che concretamente ha fatto Chiadieim essenzialmente il conto
dei soldi mandati dallo Stato e distribuiti sui iv@rogetti, non ci serviva un
Commissario: sarebbe bastato un buon ragioniereCdsnmissario € quello che da
il “la” in una situazione d'urgenza. Qui non cipgiteva accontentare di un‘attivita
ragionieristica; c'era bisogno di una rispostacsttimaria, e questa risposta non c'é
stata, perché Chodi non ha voluto prendersenesfonsabilita’.

Lo scarso utilizzo di deroghe, va sottolineato, @ostato solamente rinfacciato alla
struttura commissariale dai suoi critici: i su@ssi vertici non lo hanno affatto nascosto,
rivendicandone pero la validita quale linea di catterl Tale filosofia emerge chiaramente
dall'intervista rilasciata all'autore del presetagoro dal Commissario, che cosi ha

descritto I'evoluzione nell'uso dei poteri di dexogll'arena aquilana dal 2009 ad oggi:

8 Cialente, intervista cit.
8 Durante la legislatura conclusasi nel maggio 2@iéntre non si & ricandidato per quella successiva.
8 Lombardi, intervista cit.
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«Le deroghe alla normativa ordinaria, in caso dee@nza, sono possibili in
guanto la legge quadro sulla protezione civile oaale (L. 225/1992) prevede
apposite ordinanze attraverso le quali individuaettagliare le stesse. Nella fase
strettamente emergenziale (6 aprile 2009 — 31 gert@0) la Protezione Civile
Nazionale ha fatto ampio ricorso alle deroghe. &&dise successiva l'utilizzo di
deroghe e stato limitatissimo e, prevalentementeugstioni di tempi. Cio in linea
con la giurisprudenza e la dottrina prevalentegu@li non vedono con favore
I'ampio utilizzo di deroghe anche in periodi suctessalla stretta emergenza. [...]
La gestione straordinaria dell’emergenza, giustdejemieve essere prevista
esclusivamente per la salvaguardia delle vite unenen anche per attivita che
poco hanno a che fare con procedure derogatori@)i da attivita della

ricostruzione¥’.

Gaetano Fontana, dal canto suo, ha posto favorevwér'accento su come, con il
passare dei mesi, la governance commissariale d&ibtaun uso sempre meno esteso
delle ordinanze di protezione civile, ovvero ilrmipale strumento con cui in linea di
principio e possibile derogare alla normativa vigene si sia invece affidata
maggiormente ad atti amministrativi meno ambiguiqieesto punto di vista, ovvero
essenzialmente decreti e circdari

Insomma, l'approccio, rispetto al periodo di Bexsal, € decisamente cambiato. Non

bY

solo: e probabile che lo scoppio degli scandalilasuProtezione Civile, che

87" Chiodi, intervista cit.

8 Fontana, intervista 11 giugno, cit. E perd oppuotua questo punto, chiarire alcune questioni. Le
ordinanze cui facciamo riferimento sono emanateéPdasidente del Consiglio dei Ministri ai sensilael
I. 225/1992, e con esse ¢ possibile introdurregle@lla normativa vigente finché permane lo stiito
emergenza dichiarato in riferimento all'area teotta subito dopo il sisma. Durante l'intera emezge
abruzzese, l'impressione che emerge dalle interéisthe nella formulazione delle OPCM, derogatorie
0 meno, emanate formalmente dal capo del govehimamo avuto un grosso peso i commissari o i loro
sottoposti. La scelta di emanare ordinanze derogaéostata dunque generalmente frutto di un lavoro
di concertazione in cui il peso delle strutture aussariali sul territorio &€ stato decisamente alete,
se non preponderante. In questo senso si spidffgriiazione di Fontana, che parla del livello di
derogatorieta adottato come di una scelta essemamé compiuta dalla struttura commissariale.
Altro aspetto da puntualizzare e che se le OPCM smtessarie per definire la possibilita di bypassa
alcune disposizioni di legge, I'effettiva messaiiatica di tale opzione avviene per opera degbriasul
campo (principalmente il Commissario straordinane) corso della loro quotidianitd amministrativa.
In questo senso, € in realta impreciso dire, comd-dntana, che decreti e circolari non possono
derogare in alcun modo alla normativa vigente. Bssi hanno infatti il potere di introdurre nuove
deroghe, il che li rende in effetti strumenti mesuritici» rispetto alle ordinanze, ma possono bensi
applicare le deroghe gia esistenti (Cardone 2Qld sostanza delle dichiarazioni dell'ex-coordinator
della STM, comunque, non per questo viene smemtita;solo decreti e circolari, in ragione di quanto
appena affermato, sono comunque atti meno deligdtpunto di vista della tenuta dell'ordinamento;
soprattutto, i documenti di quel genere partonitijuesti anni dalla struttura commissariale testianwo
in effetti un'estrema riluttanza a fare uso di quateri derogatori di cui pur il Commissario dispua.
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tangenzialmente (seppure piu a livello di immagmacollettivo che sul piano
strettamente giudiziario, cfr. Sidoti 2010) hanoocato anche L'Aquila, e l'avviarsi al
tramonto della stagione della deroga «facile» &attrb che indispensabile, abbiano
avuto un peso non irrilevante nell'atteggiamentottatb dalla nuova struttura
commissariale. In effetti, il limitato uso dellerdghe risulta essere stato determinato
anche da un maggiore rigore degli organi di coldresterni: la Corte dei Conti non ha
mancato infatti di intervenire quando la struttw@mmissariale o soggetti da essa
dipendenti sono apparsi indulgere (come pure @ftahavvenuto) ad un uso piu rilassato
del solito delle deroghe e delle risorse a lorpalsizione.

Estremamente significativa € a questo proposito gt@ntissima sentenza della
Sezione Regionale abruzzese della Corte dei Qefijva a un decreto commissartdle
che aveva autorizzato una spesa di quasi 6 milioeuro per I'ampliamento, nel quadro
dei lavori di riparazione dei danni subiti dal segsndi un edificio scolastico nel Comune
di Avezzand. Il Presidente della Provincia dell'Aquila Antonizel Corvo era stato
nominato per il caso specifico soggetto attuat@e@bmmissario e autorizzato, come
tale, a fare uso delle deroghe previste dalle OPSLiktessive al sisma. Il Presidente
aveva cosi organizzato la gara d'appalto derogahdhlgs. 163/2008, dichiarando
inoltre vincente un progetto esecutivo che rivadnava completamente le linee generali
in precedenza concordate con la struttura comnedsar- e comportava spese
significativamente maggiori. La Corte dei Conti hallato tale procedura come
illegittima. Fra le varie criticita, il giudice hafatti rilevato come fosse inaccettabile il
ricorso a procedure d'appalto derogatorie per ogegito comprendente un ampliamento
che nulla aveva a che vedere con gli effetti deetaoto: solo per interventi strettamente
connessi a quest'ultimo l'ordinamento poteva infatbire eccezioni. Inoltre, le deroghe
al d.Igs. 163 non potevano comunque giustificardifferenza esorbitante fra il progetto
iniziale e quello finale, con la corrispondentevii@zione dei costi. Di conseguenza, il
visto al decreto commissariale oggetto di giudezistato rifiutato, con la negazione alla
Provincia dei finanziamenti ivi previsti. In questontesto, la tendenziale riluttanza da
parte della struttura commissariale ad utilizzarecedure straordinarie che rendessero
piu rapida la ricostruzione € comprensibile. Tamio che, seppure con qualche
ambiguita, Chiodi aveva presentato I'assunzionie detlini da parte sua come un primo

passo verso l'ordinarieta e il trasferimento detlmpetenze al territorio (cfr. 8 111.2.1).

8 Decreto del Commissario delegato 29 febbraio 2612058.

% Sentenza espressa nell'adunanza del 26 aprilee26d@tenuta nella delibera n. 23/2012/PREV. Da tal
documento sono tratte tutte le informazioni a segsul caso in questione. Si ringrazia il prefetto
dell'Aquila, Giovanna Maria lurato, per averci fitonil testo della sentenza.

L Previste dall'art. 3, co. 1, dallOPCM 6 april®2. 3753.
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Non tenteremo qui di stabilire in via definitiva leragione stia piu dalla parte dei
critici di tale riluttanza o dei suoi difensori,Idaomento che entrambi i punti di vista —
necessita di velocizzare la ricostruzione vs egigeti controllo — appaiono in parte
giustificati. Ci limiteremo pero a rilevare comd'Adjuila si sia registrato un paradosso,
qguello dell'esistenza di una struttura straordaarine ha aggiunto un nuovo livello
burocratico-amministrativo senza contribuire allelmento delle procedure. Questo
dato di fatto emerge chiaramente non solo dal gim@enerale di uno scarso ricorso
alle deroghe, come si € visto non privo di motigagi ma anche dalla messa in atto, per
guanto riguarda le abitazioni private, di una pduwra (quella della filiera) iper-
burocratizzata e farraginosa, su cui come si ® yissano non poche responsabilita nella
lentezza complessiva della ricostruzione.

La citata contraddizione si & del resto manifesgatehe in altre forme. Si noti, ad
esempio, che all’Aquila l'ingolfamento della go\artoe € stato per certi versi provocato
anche dalla confusione generata dal modo in cuo stati usati gli stessi strumenti
giuridici emergenziali, in particolare le ordinaned decreti commissaridfi La legge
77/2009 ha costituito fino all'estate del 2012itondocumento legislativo generale sul
sisma in Abruzz8, la cui gestione é stata successivamente affathtana molteplicita di
«micro-provvedimenti» di carattere amministratftemanati di volta in volta a soluzione
delle specifiche criticita connesse con i procedisiricostruzione e assistenza alla
popolazione. Dal febbraio 2010 all'agosto 2012sibscontati 36 tra ordinanze e decreti
del Presidente del Consiglio dei Ministri e 122 reéicdel Commissario delegato, oltre a
decine di circolari e direttive di tutti gli orgacomponenti la struttura, in particolare
Chiodi in prima persona, I'STM (poi divenuta UCRIpeSGE®. Cifre che se da un lato
testimoniano l'intensita del lavoro dell'apparai@a@dinario cui € toccata in questi due
anni e mezzo la gestione del post-sisma, dall'atiastrano la realta di un quadro
normativo di produzione commissariale estremamentieato, di difficile letturd® e in
continua evoluzione, spesso incapace di offrire agi attori coinvolti (gli enti locali, i

terremotati e i progettisti) delle coordinate cestiecui basare gli interventi e i compiti di

92 Definiamo qui «strumenti emergenziali» anche irdée altri simili atti del Commissario diversilia

ordinanze, in virtu del fatto che essi sono comengmanati (per molti versi unilateralmente) da un
soggetto amministrativo sovrapposto a quelli ondimavirtu dell'esistenza di uno stato di emergenz
Fino all'intervento normativo voluto dal ministBarca nell'estate 2012 (cfr § 11.2.3).

Anche se ci siamo gia soffermati sulla difficoftiadefinire le ordinanze di protezione civile codeyli

atti semplicemente «amministrativi» (cfr. capittlo

%® Tutti questi documenti sono consultabili sul sitodel Commissario delegato,
http://www.Commissarioperlaricostruzione.it

Come puntualizzato anche da professionisti camg lfginio Tironi, cfr. intervista cit.
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loro responsabiliH.

A cio va aggiunto che, paradossalmente, tale gralfione normativa non ha impedito
che in alcuni casi si verificassero gravi ritardelllemanazione di atti ritenuti
fondamentali. Costituisce un ottimo esempio, inppKito, la lentezza con cui nel 2010 e
avvenuta la pubblicazione di un'ordinanza contenénportanti linee guida per le case
E: il sindaco delllAquila — ma, aspetto non di poconto, quando era ancora
vicecommissario, e tramite comunicato pubblicalcsga della struttura commissariale —
ha lamentato come essa avesse ottenuto la firmRrdeldente Berlusconi ben tre mesi
dopo la sua presentazidReE in effetti sorprendente che l'ordinanza in tjoes, la
3881 del 1 giugno 2010, non sia stata emanata puata la rilevanza di molte sue
disposizioni. Essa prevedeva infatti, fra le alb@se, un significativo aumento del
contributo massimo ottenibile attraverso la modatiel finanziamento agevoldtce la
possibilita di utilizzare i contributi pubblici peostruirsi una casa nuova, senza essere
quindi costretti a riparare quella danneggiata.iwemnoltre chiarito un dubbio da cui
erano stati assillati in molti: i contributi per$econde case sarebbero stati erogati anche
gualora i proprietari non fossero residenti in Amo. Si tratta come si vede di questioni
molto specifiche e concrete, che si € scelto dareitperché ben esemplificano le
problematiche di tutti i giorni con cui bisognaad i conti nel contesto del post-sisma.
Avere le idee chiare o0 meno sui punti citati facewa differenza enorme dal punto di
vista del singolo terremotato che doveva avviangrdlgetto e i lavori di ricostruzione:
emerge dunque come i ritardi nellemanazione dbadizioni su aspetti come questi
siano stati almeno in parte responsabili dellagerd dei processi di ricostruzione. In
assenza di certezze, e visterdnddi continue modifiche (in genere nella direzioneidi
maggiore favore ai terremotati) nelle regole chsciglinavano la ricostruzione, non
bisogna stupirsi che specialmente per le case 1o sséati in molti ad assumere un
atteggiamento «attendista», al punto che migligigorétiche sono state presentate
addirittura dopo I'estate 2041

La governance emergenziale rischiava dunque diialascsfuggire nodi anche

importanti, o di provvedervi con evidente ritarfioquesto il caso anche della definizione

" La vicenda delle macerie sopra descritta dimastiire come non siano mancati i casi di veri eppro

errori nell'elaborazione delle ordinanze.

Cfr. Commissario delegato per la Ricostruzid®poste di intervento: pubblicato I'avviso delddico

del Comune dell’'Aquila per le sei aree “a breve @entro storico dell'Aquila25 giugno 2010. Cifr.

anche la lettera di Cialente al direttore dellastiv «Oggi», parzialmente consultabile all'indiczz

http://www.ogagi.it/direttore/parla-il-direttore/20106/24/cosi-laguila-muore

Realizzato cioé attraverso la Cassa Depositi stiByeon procedura piu rapida rispetto all'eragae

diretta da parte dei Comuni.

100 Cfr. Ministero per la Coesione territoriales ricostruzione dei Comuni del cratere aquiladé marzo
2012.

98

99

158



giuridica dei finanziamenti per la ricostruzionévpta come indennizzi o contributi, una
guestione strettamente tecnica ma dalle enormiegu@nze operative. Nel secondo caso
i privati avrebbero infatti dovuto ricorrere a pedcre d'appalto per la scelta delle
imprese edili, per lo meno al superamento di ddateatea soglie — tipicamente, per le case
maggiormente danneggiate, di tipd”E con tutte le conseguenze che si possono
immaginare dal punto di vista delle tempistichepribblema & rimasto in sospeso per
mesi, finché la Camera non ha approvato una dizjpos °> secondo cui

«i contributi a fondo perduto previsti [nelocdeto 39/2009] e destinati alla
ricostruzione, riparazione o acquisto di immolslano concessi ai privati o ai
condomini costituiti da privati [...] a titolo dindennizzo per il ristoro, in tutto o
in parte, dei danni causati dal sisma delp®lea2009 ad edifici di proprieta
privata. Conseguentemente i contratti stipulatiloneficiari per la esecuzione di
lavori e per I'acquisizione di beni e servizi cossienon si intendono ricompresi tra
quelli previsti dall'articolo 32, comma 1, letted ed e), del codice dei contratti
pubblici relativi a lavori, servizi e forniture, dui al decreto legislativo 12 aprile
2006, n. 163».

Nel frattempo, pero, la permanenza di un dubbicquisto genere aveva creato
evidentemente gravi incertezze, costituendo unrpesaisincentivo alla presentazione
dei progetti. La vicenda inoltre e estremamenteniBagtiva, e per certi versi
paradossale: la gestione centralizzata e frammangaopria dell'emergenza, che in
teoria avrebbe dovuto avere per lo meno il vantaggipoter affrontare con flessibilita i
problemi che via via si ponevano, mostrava tuttama certa incapacita di tenere nella
dovuta considerazione tutte le criticita preseeti'arena aquilana, prendendo in ritardo
delle decisioni chiave e rivelandosi costretta maifdervenire I'assemblea legislativa,
l'organo dello Stato meno «emergenziale» che cipgiasciogliere alcuni nodi al posto
suo.

Il governo per ordinanze e altri provvedimenti amisirativi straordinari, cosi come e
stato applicato in Abruzzo, appare dunque da gesstnpi come non privo di difetti. Per
un verso, parrebbe di dover concludere che ci@eésdi soprattutto dal fatto che la prassi

e risultata troppo spesso in contraddizione conlliqgalee dovrebbero essere i tratti

191 Cialente: la Camera fa chiarezza, i finanziamesutho indennizzi«ll Capoluogo», 30 settembre 2010,
http://archivio.ilcapoluogo.it/News/Attualita/Ciaite-la-Camera-fa-chiarezza-i-finanziamenti-sono-
indennizzi-28018

192 |nserita nel decreto-legge 5 agosto 2010, n. alP&rt. 3-ter, dalla legge di conversione 1 oteoB10,

n. 63.
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peculiari di una governance emergenziale. Il pnolle stato in buona parte costituito,
piu che dal concetto in sé di governo per atti gmeziali, dall'uso che di questi ultimi &
stato fatto, tale che strumenti concepiti per gamariempestivita d'intervento si sono
spesso rivelati al tempo stesso ipertrofici e naoifficgentemente tempestivi. Non
risulterebbe quindi affatto smentita la teoria selmcui tali strumenti costituiscono uno
dei mezzi piu naturali per fronteggiare una sitaagi complessa come quella creatasi a
seguito del terremoto. Fra gli intervistati, il pore stato sottolineato da Giorgio De
Matteis (come si ricordera, il principale avversadi Cialente alle amministrative
aquilane), secondo cui ai problemi specifici chg@nevano giorno per giorno non si
poteva che rispondere con strumenti flessibili, eomppunto ordinanze e atti
amministrativi di emanazione commissariale. AndhBresidente Chiodi ha ribadito |l
concetto: «Se c’é una emergenza dichiarata daldergs del Consiglio dei Ministri Si
applica la relativa normativa emergenziale (legueosita e relative ordinanzéys
Tuttavia, € lecito chiedersi se le inefficienzelal@estione commissariale non siano
riconducibili, piu che al concetto in sé di govermper atti emergenziali, all'uso che di
qguesti ultimi é stato fatto, tale che strumenti capiti per garantire tempestivita
d'intervento si sono spesso rivelati al tempo stepsrtrofici e non sufficientemente
tempestivi. Ed e lecito chiedersi se tali ineffide non abbiano costituito un corollario
inevitabile della scelta di gestire in maniera cdsitemente centralizzata, oltre
all'immediata emergenza, anche il processo per cegtsi piu complesso e di lungo
termine della ricostruzione. In questo senso, wokeeato come fin dall'autunno del
2010 sia stata avanzata da una parte della popokaina proposta di leg{é che
chiedeva fra le altre cose un ritorno all'ordint@rie la distribuzione agli enti territoriali
delle competenze di programmazione in quel momeotcentrate nelle mani della
struttura commissariale e del governo. Le richigsteormalita amministrativa non sono
pervenute dunque solo dalla giunta aquilana, ctingliiinteressi politico-elettorali che
inevitabilmente ne influenzavano l'azione, bensiosstate formalizzate anche da parte
della societa civile. Non e insomma insensato etenche la volonta di gestire ogni
aspetto della ricostruzione attraverso un unico aggdp amministrativo (seppur
differenziato in vari organi al proprio internojecper di piu per la firma delle ordinanze
doveva ottenere l'approvazione governativa, ablioaun peso particolare nella nascita

delle criticita della governance da noi evidenzidttequesto senso, un valido test di tale

193 Chiodi, intervista con l'autore, cit.

104 Concretizzatasi in un tentativo di legge di iniizia popolare fallito per il mancato raggiungimedeile
50mila firme necessarie alla presentazione in Rantdo. || Pd ha poi raccolto comunque la propdata,
guale perd non € mai giunta al vaglio delle Caméfe. il racconto di Mattia Fonzi, del comitato
«3,32» (che figura tra gli ispiratori della legg@Yervista cit.
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ipotesi sara fornito dalla performance nei mesuriutlegli enti locali, ai quali sono
appena passate le competenze sulla ricostruzione.

Le riflessioni formulate nella presente sezioneloeo evidente che la governance del
cratere, dal 2010 in avanti, ha messo insieme elgrpeculiari dell'ordinarieta e della
straordinarieta, sovente mantenendo piu gli svantelge i vantaggi di ognuno dei due
modelli. Dal punto di vista organizzativo, I'impasione adottata & stata tipicamente
emergenziale, con un apparato costruito ad hocveagposto alle amministrazioni
esistenti. In tal senso, & bene sottolineare angoneavolta che nonostante i tentativi
inclusivi dei primi mesi il ruolo di coordinamentta parte della struttura commissariale
ha finito per tagliare fuori, o0 quanto meno nomeoigere sufficientemente, quegli attori
locali che nelle intenzioni iniziali avrebbero déewominciare in questa fase un percorso
di progressiva assunzione di poteri. Soprattutto ko dimissioni di Cialente dal suo
incarico di vice di Chiodi, la comunicazione in peolare fra quest'ultimo e il Comune
capoluogo si e fatta difficile, dando l'impressioalfamministrazione aquilana — o
comunque fornendole ampie giustificazioni per tre@ scontro su questo argomento —
di essere in realta esclusa dai processi decisiemalbalia di una gabbia procedurale che
essa non aveva scelto o quanto meno non avevéeilepoé le risorse per modificare. La
scarsa autonomia gestionale degli enti locali Isittito dunque un dato di fatto — anche
se le accuse formulate da Cialente appaiono talvetcessive (8 I11.3.1) —, peraltro
pienamente coerente con il modello dellamministraz straordinaria. Tuttavia, tale
centralizzazione nella struttura commissariale @mervita ad accelerare le procedure: i
vertici dell'amministrazione emergenziale hannocepito la propria missione piu nel
senso del controllo che in quello del rapido congegnto degli obiettivi (cfrinfra, 8
V.4) facendo uso di deroghe con estrema parsim@mentenendo in piedi un sistema
iperburocratizzato la cui inefficienza si € sommatquella delle strutture ordinarie. Gli
stessi provvedimenti (ordinanze e poi soprattutemreti) messi in atto sono stati
straordinari piu da un punto di vista formale, iragto formulati in maniera centralizzata,
che sostanziale, e anzi come si e visto hanno aafgréa difficolta della ricostruzione.

Certo, accanto a queste criticita generali bisogoasiderare i problemi specifici
analizzati nella prima parte del capitolo e la titnlitd politico-elettorale — le cui
responsabilita appaiono equamente divise fra leev@arti in causa — che ha pervaso
l'arena dipolicy in questione. Tuttavia, al di la di questi fattpur rilevanti, sembra
legittimo affermare che l'impostazione complessieh modello adottato, sostenuta per
anni dai vertici della struttura commissariale, &éauto una parte considerevole di

responsabilita  per i  malfunzionamenti delle  pdiiic post-terremoto.
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CAPITOLO V
Empirismo e teoria. Le politiche aquilane alla lgeflapolicy science

Il presente lavoro si configura nel suo complessagdentemente, come un caso di
studio empirico. | precedenti capitoli hanno comalat lettore all'interno dellgolicy
arenaaquilana, evidenziandone gli attori istituziorekociali coinvolti, i loro obiettivi, i
processi che essi hanno messo in piedi 0 con soig trovati a fare i conti. L'analisi si e
soffermata in particolar modo sulla fase dell'inmpdatazione, che nelle politiche
emergenziali, data l'urgenza dell'azione, assunwevnle rilievo e tende a divenire
tutt'uno con la formulazione e la decisione (ofifra). Senza voler tradire la natura
empirica dello studio, ci accingiamo pero ora amdspazio alla dimensione teorica, fino
a guesto punto accantonata. In questo capitologjujrconfronteremo quanto accaduto
all'’Aquila dopo il sisma con alcuni contributi e d&dli teorici partoriti dalla scienza delle
politiche, cercando di capire quando vi & statacomfanza e quando discordanza fra il
comportamento di attori pubblici sakeholderscoinvolti nelle politiche post sisma e i
modelli formulati nei decenni passati da alcundedelassime autorita nel campo dei
policy studies.

L'operazione sopra delineata appare per certi @dengerosa, in un ambito scientifico
in cui spesso le analisi empiriche e le elaborazieoriche hanno rischiato di procedere
su due binari separati. Eloquente € in questo sémsmetafora evocata da Edella
Schlager, che descrive laolicy sciencescome un paesaggio di «isole montuose di
struttura teorica, mescolate e talvolta attaccatmlbne di metodi, concetti e lavoro
empirico condivisi, il tutto circondato da oceanilavoro descrittivo non associato ad
alcuna montagna teoricasPer evitare di confondersi in tali «oceani», @aaho studio
come questo, che pur in generale non parte daltzdi confermare la validita di un
modello piuttosto che di un altro, deve quindi econfarsi, anche solo per cenni, con
I'apparato teorico che arricchisce questo ramcedsdlenze politiche.

Il confronto con alcune conquiste precedenti deliarca sulle politiche pubbliche
servira a far emergere aspetti nuovi delle viceadailane: anche se, salvo poche
eccezioni, nelle pagine a seguire non si introdumadati empirici diversi da quelli gia
menzionati fra i capitoli Il e IV, tali dati verrap mostrati spesso sotto un‘altra luce,
mettendo in evidenza elementi cui per ragioni dereaza espositiva non avevamo

precedentemente dato sufficiente rilevanza.

1 Cit. in Grin e Loeber (2007), p. 201.
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Dopo una breve riflessione su come le politiche questione possono essere
classificate alla luce di alcune note tipologieparticolare quelle elaborate da Theodore
Lowi (1999) e da James Wilson (1980b;1995), I'oigearzione del capitolo seguira lo
schema del cosiddettopelicy cycle> (Howlett e Ramesh 1995Rgenda setting
formulazione/decisione; implementazione; valutagian apprendimento. Abbiamo gia
notato (cfr.suprg introduzione al capitolo Ill) come tale ripartme abbia ormai perso
gualunque attrattivita sul piano descrittivo, e gi#izzata esclusivamente come schema
per I'organizzazione degli oggetti di analisi; amah questa sede, dunque, ci serviremo di
guesto strumento solo come una cornice utile atnipanon senza qualche forzatura che
non mancheremo di notare) le diverse questioni echgi e teoriche che affronteremo.

Prima di procedere con l'analisi, un'ultima speaidione si rende necessaria: il
carattere fondamentalmente empirico del presemtedarende evidente I'impossibilita di
confrontarsi con l'intero apparato teorico esigesu ogni argomento. Il piu delle volte
citeremo dunque un numero limitatissimo di contilbscelti in base alla loro rilevanza
nel campo ma anche al loro grado di aderenza aknge aquilane. Questo capitolo,
dunque, non ha alcuna pretesa di esaustivita, névgoessere altrimenti data
I'impostazione dello studio nel suo complesso. ietilvo e piuttosto quello di fornire,
per ogni macro-fase in cui le politiche post-sispgssono essere in qualche misura
scomposte, alcuni allacci fra il mondo della reatajuello dei modelli, ragionando

sull'utilita, le intuizioni e i limiti di questi wimi.

1. Possibili classificazioni delle politiche postraa

Una prima, utile tappa, in questa panoramica tapdeve necessariamente avere per
oggetto alcune fra le principali classificazionipdilitiche pubbliche partorite dalla ricerca
nel settore, e il modo in cui gli interventi messcampo all'’Aquila si collocano in queste
ultime.

Descriveremo innanzitutto il lavoro di Theodord.dwi, senz'altro uno degli studiosi
pit influenti nel campo dellpolicy sciences La sua tipologia, elaborata fra la meta degli
anni '60 e i primi anni 70, ha rappresentato unt@uli riferimento obbligato per

generazioni di accademici, con il quale difficilnberle successive pubblicazioni aventi

2 Quando non differentemente indicato, per quargoarda Lowi il riferimento utilizzato sara Lowi

(1999), una raccolta tradotta in italiano e ineditainglese di saggi prodotti a partire dal 1964. S
segnala anche I'utile panoramica sul pensiero dii leosul suo impatto compiuta nell'introduzione da
Mauro Calise.

163



una qualche ambizione teorica hanno evitato il romib. Del resto, se Lowi non puo
essere considerato a pieno titolo il primo fondatdei moderni studi sulle politiche
pubbliché, egli ha certamente permesso a questi ultimi difiere un salto di qualita,
cominciando a dotarsi di un apparato interpretatolee andasse oltre gli intenti
puramente descrittivi deiase studies

Nella tipologia ideata da Lowi, le politiche vengorripartite in tre gruppi,
distributive, regolative e redistributive, cui lludioso ne ha aggiunto successivamente un
guarto, le costitutive. Centrale in questa differamione e il livello (in termini di
intensita, ma soprattutto di visibilita) di coendita statale impiegata, che costituisce
secondo Lowi un tratto imprescindibile di qualungotervento pubblico ma che puod
essere appunto soggetta a varie gradazioni. Ciastiuguesti tipi &€ associato inoltre a un
determinato insieme di dinamiche e rapporti fraagtori istituzionali o meno coinvolti
(come soggetti attivi o passivi) nella messa in dtlle politiche in questione. E questo il
senso della celebre affermazione di Lowi secondo «l politiche determinano la
politica» (Lowi 1999, p. 38), non vicevefsa

Le politiche distributive derivano da decisioni gowative volte a fornire benefici
specifici a target numericamente contenuti, atmswve una disaggregazione
dell'elargizione delle risorse pubbliche. Di conssiga, esse possono essere realizzate,
almeno nel breve periodo, «senza riguardo penladiezza delle risorse» (Lowi 1999, p.
20). Le arene dpolicy connesse a questo genere di interventi si carad&o per un
basso livello di conflittualita: i vari gruppi ndmanno bisogno di competere gli uni con
gli altri, in un contesto in cui le elargizioni &4, di modesta entita, possono
potenzialmente soddisfare tutti i richiedenti; quedtimi tendono dunque, piuttosto, a
formare coalizioni fortemente disomogenee per c@izjiane e interessi, che permettano
loro di unire le rispettive pressioni sui pubblpmteri in modo tale che ciascuno possa
ottenere cid che vuole. Esemiono le politiche «riguardanti fiumi, porti e dem®
esenzioni fiscali, forniture per la difesa, rigfiadzione urbana» (Lowi 1999, p. 23).

Le decisioni regolative, al contrario di quelle tdlsutive, non sono facilmente
disaggregabili: esse prevedono dunque l'immediatéredta definizione di un gruppo
vincente e di uno perdente, con l'attribuzioneatitaggi al primo e svantaggi al secondo

sulla base di un intervento normativo di ampio mesfa coercizione connessa all'azione

Tale titolo spetta forse a maggior diritto a Hdr@l. Lasswell, con il libro (scritto a quattro magun
Daniel Lerner)The Policy Sciencg4951). Cfr. deLeoi(2006).

Per una riflessione sulla validita di tale assuofo Heinelt (2007).

Lowi pensa al caso statunitense, a cui sono tiiteiti gli esempi che egli cita nell'articolo ded64 in
cui delinea la sua teoria — che costituisce il tdgil, Politiche pubbliche, «case studies» e teoria
politica, del testo a cui ci stiamo riferendo (Lowi 1999).
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statale é in questo caso piu evidente. L'areneatigi queste politiche & caratterizzata da
un conflittualita maggiore che nel caso precedentta coalizioni piu coerenti; queste
ultime coincidono in genere con specifici settaratlivita economica che si compattano
per promuovere o0 ostacolare I'approvazione di uto ¢etervento regolativo da parte dei
policy makersTra gli esempi citati da Lowi vi sono gli intenvevolti a fissare standard
qualitativi per la produzione industriale: aziowii ghubblici poteri, cioé, il cui risultato e
la limitazione dell'azione e dei benefici di undegmria nel suo complesso (in questo
caso un settore industriale), in favore di un'ditcnsumatori di determinati prodotti).

Le politiche redistributive sono quelle in cui sia coercizione statale che la
conflittualitd sono piu manifeste. Anche in questaso si tratta di decisioni non
disaggregabili; le categorie coinvolte sono perguesto caso ancora piu ampie che nelle
politiche regolative e corrispondono spesso aeéntassi sociali: nell'esempio piu tipico,
da una parte quanti forniscono le risorse per bpabservizi, dall'altra quanti fanno uso
di questi ultimi. L'imposizione di vantaggi e svaqggi associata all'azione dei pubblici
poteri assume qui la sua massima evidenza, camfleguente verificarsi di un braccio di
ferro continuo e stabile fra vasti segmenti detf@glazione. Esso prende pero spesso la
forma di uno scontro di vertice fra @ites che rappresentano, in maniera fortemente
ideologizzata, i vari interessi: lI'esempio piu avv@ l'opposizione tra associazioni
industriali e sindacali.

A tale schema, apparso per la prima volta nel 998%4wi ha aggiunto
successivamente una quarta categoria, quella gelieche costitutive: essa ha pero
minore rilevanza nel suo impianto teorico generalesembra essere stata inserita
soprattutto per ovviare all'evidente difficoltadgfinire alcuni interventi pubblici con il
solo uso delle classi precedentemente costruite prablema, come vedremo meglio tra
breve, che costituisce il principale limite delfiostazione lowiana nel suo insieme.
L'autore si e soffermato meno sulla natura di guesbva categoria, le cui caratteristiche
peraltro non appaiono neanche del tutto inquadrabdlla costruzione teorica
precedentemente partorita. Le politiche costitusiveonfigurerebbero comunque, come
il nome suggerisce, quali interventi che compatam fondamentale mutamento
strutturale del sistema, come nel caso della aveazili nuovi organismi burocratici o del
ridisegno dei collegi elettorali. Si tratta di pmhe che Lowi definisce come

caratterizzate da una coercizione statale al testggso remota (priva cioé di sanzioni

® Nell'articolo American Business, Public Policy, Case Studies Rolitical Theory la cui traduzione

italiana costituisce il capitolo | del testo dietifmento (Lowi 1999).
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dirette) e priva di effetti immediati sull'azionedividual€.

L'influenza del lavoro di Lowi e dimostrata anclhed thtto che I'altra, fondamentale
tipologia di politiche pubbliche con cui ci conftenemo, quella di James Wilsh@ stata
in buona parte elaborata proprio come rispostapaltaa, cui rivolge pero una serie di
dure critiche. Questo nuovo modello e stato inm&ite concepito inPolitical
Organizations edito per la prima volta nel 1973 poi riproposto ifnThe Politics of
Regulation(1980a}°.

Wilson ha riflettuto sui meriti e i limiti della aksificazione di Lowi, riassumibili nella

seguente formulazione:

«L'intuizione fondamentale di Lowi — secondo cuislastanza di un@olicy
influenza il ruolo delle organizzazioni e la suazadne — sembra corretta, ma lo
schema concettuale basato su tale intuizione rieceBsmodifiche sotto almeno
due aspetti. Primo, dovrebbe essere fatta unadistie fra I'adozione di ur@olicy
nuova e la modifica di una esistente, e secondajdenza dei costi e dei benefici
non dovrebbe essere oscurata dall'uso di cateffolisributiva”, e cosi via) che
sono difficili da definire e producono implicaziofuorvianti» (Wilson 1995, p.

330M.

In questa sede ci soffermeremo soprattutto sultarsta delle due critiche, che sta
alla base della classificazione proposta a sua\ddt Wilson. Il limite piu evidente dei
tipi lowiani e in effetti proprio la difficoltd corui — salvo casi estremi — essi possono
essere distinti gli uni dagli altri. Secondo Wilgd®95, pp. 328 e ss.), nel mondo reale la
maggioranza delle politiche e le arene ad esseiass@ossono rientrare, a seconda degli
aspetti enfatizzati, in due o piu categorie conterapeamente; meglio dunque evitare
etichette ambigue e concentrarsi esclusivamentensparametro cui anche Lowi dava
grande peso, ma che non aveva esplicitato concwuife chiarezza: il modo in cui i

benefici e i costi associati agli interventi pulsbsi distribuiscono nella societa. Ecco una

Cfr. I'articolo del 197ZFour Systems of Policy, Politics and Chgitzecui traduzione italiana costituisce
il capitolo Il del testo di riferimento (Lowi 1999)

Uno degli scienziati politici statunitensi piu lménti della seconda meta scorso secolo, purtrafgpo
poco scomparso.

Per il presente lavoro ci siamo serviti pero dedizione successiva, Wilson (1995).

In questo secondo testo, che introduce per lagviafta i termini identificativi delle diverse catarie
wilsoniane (najoritarian, interestgroup, client ed entrepreneurialpolitics), la classificazione é riferita
esclusivamente agli interventi regolativi (intesisenso generale, non nell'accezione di Lowi).aiidt
l'autore sottolinea come tale modello sia perfettate applicabile a ogni genere di politiche pulfitdic
(Wilson 1980b, p. 372).

L a traduzione & di chi scrive.
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breve sintesi della teoria wilsoniana nel suo im&e

Quando sia i benefici che i costi di una politicae diffusi (najoritarian politics,
essa tende a istituzionalizzarsi facilmente: latrithgzione di vantaggi materiali o
immateriali a larghe fasce sociali tende ad avétiene ricadute elettorali, specialmente
se i costi sono a tal punto diluiti nella popolamada risultare difficilmente percepibili.
Misure di questo genere tendono a sollecitare weimld organizzazione e attivita da
parte di gruppi di interesse; centrale per la lapprovazione e implementazione é
piuttosto il grado di rilevanza e legittimazioneutia certassuenell'opinione pubblica.

Se benefici e costi sono entrambi concentiatiefest-group politic interessando
piccole cerchie sociali, l'arena politica si caamza in genere per una notevole
conflittualita. Vi sono infatti forti incentivi adl sviluppo e all'azione di gruppi di interesse
impegnati in una dura lotta per influenzare la folazione e messa in atto delle politiche,
il cui risultato finale e frutto di una faticosaerp di contrattazione e mediazione; meno
rilevante e invece il ruolo dell'opinione pubbligg ampia, che in molti casi non
acquisisce nemmeno coscienza della questione ogtjettsputa.

Se i benefici previsti da una politica sono conent i costi diffusi €lient politicg,

il risultato € una situazione in cui i beneficiaono incentivati a organizzarsi per fare
pressioni e ottenere vantaggi, il cui prezzo erithsito con bassa incidenza pro-capite su
un‘ampia cerchia di persone scarsamente propemsabiitarsi. Il policy makertendera
dunque a optare per scelte che favoriscano i gruppressati e fortemente attivi nel
settore, come nei classici schemi di vantaggio pitetuttore sul consumatore (al cui
proposito, cfr. anche Downs 1957).

Infine, gli interventi che producono benefici dgfu e costi concentrati
(entrepreneurial politics sono in genere i piu difficili da realizzare. Gficentivi a
organizzarsi sono molto piu forti fra gli oppositatell'intervento, mentre i possibili
beneficiari potrebbero a mala pena accorgersi deitaggi ottenuti. In alcuni casi,
tuttavia, tali politiche vengono messe in attoganere cio avviene a seguito dell'azione
di un political entrepreneur che riesce a mobilitare i sentimenti latenti 'npihione
pubblica (evidentemente centrale in questo tip@aréna) e a vincere le resistenze dei
gruppi di interesse. Il caso piu citato &€ quelldadeattaglia di Ralph Nader contro le case
automobilistiche per una maggiore sicurezza dellacahine, terminata con la
promulgazione dell’Auto Safety Act nel 1966.

Anche se Wilson non esplicita del tutto tale aspeattlla sua classificazione e facile
intuire che i vari tipi di politiche menzionatim@o diverse probabilita di essere realizzati
non solo a causa dei vari rapporti di forza fraagtori sociali che esse producono, ma
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anche perché da tali equilibri derivano diversieimiivi per ipolicy makerdal punto di
vista del consenso elettorale. Gli interventi ch&ultano in majoritarian politics
incontrano lieve resistenza, ma i loro benefici someno appariscenti, essendo
caratterizzati da un basso impatto individualeridultato € che lo stimolo per il
law/policy makera imbarcarsi in un'impresa di quel genere, anciadoga i benefici netti
per la popolazione siano positivi, dipende essémeiate dall'atteggiamento dell'opinione
pubblica e dalle questioni su cui essa si concenttaa determinata fase. Le politiche a
costi concentrati e benefici diffusi suscitano tesso tipo di considerazioni negli attori
politici, con la significativa differenza che ess&usano la fiera inimicizia di segmenti
della societd numericamente contenuti ma spessati dbitestrema influenza politica.
Anche leinterest-group politic®ffrono un bilanciamento di vantaggi e svantaggigie
porta avanti le politiche in tale contesto, coningieme di guadagni e perdite in termini
di consenso che vanno accuratamente soppesatbadsedel ruolo e della consistenza
dei gruppi coinvolti. Leclient politics infine, nel complesso si mostrano alquanto
promettenti per ilpolicy makerdownsiand?, specie se i singoli interventi vengono
aggregati in una strategia d'insieme: € vero clh@aétiche implicano una distribuzione
di costi sull'elettorato, ma e anche vero che imegagle — molto dipende da una
molteplicita di fattori riguardanti le agende, iafqprama mediatico, la cultura e la
sensibilita proprie di ogni contesto geograficoteriso — quest'ultimo tende ad avere
scarsa coscienza di tali svantaggi, mentre i beinditribuiti provocano effetti molto piu
sensibili (ovviamente favorevoli agli autori deflelitiche in questione) sui gruppi target.
Alla luce di queste considerazioni, come clasgificde politiche implementate
all'Aquila negli anni seguiti al sisma? Facenderiihento alla tipologia e alle valutazioni
di Lowi, quanto e stato compiuto dai pubblici pot@ppare si attraversato da elementi
regolativi — estremamente specifici, perd, non danbncepiti come una generale
normazione dei rapporti fra vasti gruppi sociali:pensi all'ampia proliferazione di
disposizioni in merito alla richiesta e all'otterinto dei contributf- e costitutivi, con la
creazionead hocdi una nuovaagencydal 2010 in avanti (la struttura commissariale aon
capo Gianni Chiodi), ma € soprattutto definibilemeo un insieme di interventi
distributivi. L'erogazione dei servizi, in partieoé nellimmediata emergenza, e poi dei
contributi per la ricostruzione ha interessato comunita di qualche decina di migliaia

12 stiamo qui assumendo, per semplicita, che l'uinitesse dgiolicy makersia massimizzare il proprio

consenso elettorale e dunque il proprio poteregrsdm il modello di Downs (1957). Ovviamente la
realta & piu complessa, ma il modello fornisce coque degli utili spunti per interpretare I'azioregli
attori politici (cfr. supra Introduzione).

Commissario delegato per la ricostruziohesto coordinato della normativa in materia di sésdel 6
aprile 2009 aggiornato al 7 giugno 2012.
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di persone, dunque un gruppo contenuto. Inoltrequanto risulta a chi scrive, il
conferimento delle risorse, pur assumendo i t@ttun risarcimento destinato a un
segmento sociale svantaggiato (afifra), non ha assunto nell'immaginario collettivo i
caratteri di untrade off perpetrato ai danni di un altro segmento altrettabén
individuabile, come tipicamente avviene nelle pctie redistributive. E vero che una
parte consistente dei soldi stanziati &€ stataatrdéi Fondo per le Aree Sottoutilizzate,
dunque tolta a una componente delimitata della lpapmme nazionale; tuttavia, nei primi
mesi successivi al sisma, l'approvazione con ilretecAbruzzo dei diversi miliardi
destinati alllemergenza e alla ricostruzione € autee senza che da alcuna parte siano
state sollevate lamentele per la privazione dirsise- complice anche la criticatissima
decisione di coprire buona parte delle spese coenteate derivanti da lotterie e altri
giochi simili previste per gli anni successivi, due con soldi non ancora disponibili
nelle casse dell'erarid

Passando al modello di Wilson, una prima ossermazithe si impone € che anche
nell'applicazione a questo caso specifico esso stimaina maggiore utilita analitica,
grazie all'uso di categorie la cui mutua esclugigppare molto piu netta che nel sistema
lowiano. Le politiche implementate all'Aquila sirdurano abbastanza chiaramente
come interventi a benefici concentrati, su una autAuampia ma limitata, e a costi
diffusi sull'insieme della popolazione nazionalecamunque su ampie sue parti. Le
risorse destinate alla popolazione del crateresomo infatti configurabili come derivanti
da costi direttamente sostenuti da segmenti sagi@éttanto ristretti, il che fa rientrare
I'arena del post-sisma nella definizione dellent politics

Tuttavia, la definizione che abbiamo dato dell'areh policy aquilana (mettendo
insieme gli elementi tratti dai due autori in esanglent politics con interventi
distributivi a benefici concentrati e costi diffug in realta tutt'altro che univoca e priva
di ambiguita. In particolare, se si limita per uttimo il campo alla sola fase
immediatamente successiva al sisma, le azioni deblizi poteri si configurano si nel
complesso come distributive, ma sono al tempo @tegstraddistinte da un tratto che le
allontana da tale categoria: l'alta visibilita. I8epolitiche distributive (assimilabili alle
client politicsdella concettualizzazione wilsoniana) avvengongédnere senza clamore,
dal momento che sono difficilmente giustificabilidoolicy makersa causa del loro
particolarismo, gli interventi post-sisma e lo giamento di ingenti fondi per la ripresa
dei territori colpiti sono avvenuti sotto gli occliel paese intero, assumendo la

connotazione di un riequilibrio di una disparitineritata. Caratteristiche, queste

1 In merito ai fondi stanziati, si rimanda ai §8LIB e IV.1.4.
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ultime, che avvicinano le politiche in questiont akdistributive lowian®, le quali in
questo caso non hanno prodotto l'usuale conflittugler via della generale solidarieta
mostrata dalla popolazione nazionale nei confrdetiterremotatf. Gli interventi messi
in atto a seguito del terremoto dunque, almenometlo in cui si sono configurati
inizialmente, sono forse meglio classificabili comegli ibridi, che pur in un contesto
complessivo dclient politicshanno riunito, nei termini di Lowi, elementi tipisia delle
politiche distributive che di quelle redistributive

Ulteriori ambiguita emergono se ci si sofferma maggente sulla fase successiva
all'immediata emergenza, quando anche il tratttadesibilita su scala nazionale si e
attenuatd’ e gli interventi (ci riferiamo principalmente aaili volti alla ricostruzione)
sono dunque classificabili piu nettamente, in #oiome distributivi. Una simile
definizione comporta infatti anche in questo casalche problema. Le citate classi
generali di azioni pubbliche producono in generehgaensioni e si caratterizzano per un
alto grado di fattibilita. Certo, tali previsionon sono completamente falsificate dalle
osservazioni empiriche: dopo tutto, la ricostrueioseppur tra mille ostacoli, va avanti.
Ciononostante, dalla trattazione condotta nei otecedenti risulta evidente come in
particolare la fase post-emergenziale sia stateavattsata da enormi difficolta,
procedendo in maniera tutt'altro che fluida e regmglo continui conflitti e proteste
all'interno dell'arena. Le ragioni di tali fenomesamno state ampiamente approfondite nel
corso del lavoro. Ma come si spiegano nei termiriaivi e Wilson? Perché un‘arena in
teoria docilmente distributiva e caratterizzatalilent politicssi e rivelata un terreno cosi
conflittuale, irto di ostacoli allimplementaziodelle politiche progettate?

Una prima, ovvia considerazione &€ che ogni politieale sue specificita e il suo
contesto; i modelli dei due studiosi con cui casto confrontando si limitano ad offrire
delle linee interpretative generali, senza pretenddi valere in ogni situaziote

Assumendo un approccio piu analitico, pero, si potare che i conflitti che si sono

5 Fra le varie categorie rimanenti, derivanti dallee tipologie affrontate, abbiamo scelto quella che
riunisce le due caratteristiche in questione (Vitdbe ripianamento degli svantaggi) e al tempesso
mantiene la migliore aderenza al caso aquilanondaunto di vista complessivo. L'alta visibilita @pe
spesso associabile anche alle politiche regolddwane, nelle quali perd (almeno nella formulazon
del loro ideatore) la dimensione del riequilibrio vd@intaggi e svantaggi € molto meno facilmente
identificabile; esse inoltre, come si € visto, m&ieme non sembrano catturare l'essenza degli
interventi in questione. Per quanto riguarda Wilsmmche lemajoritarian e le entrepreneurial politics
sono generalmente visibili e popolari (quando méssedto), e le seconde non mancano di assumere per
certi versi una valenza redistributiva; tuttaviali classi appaiono estremamente lontane dal caso
aquilano per quanto riguarda la logica di distribne dei costi e soprattutto dei benefici.

| segni di tale solidarieta, nella forma ad eseamgi volontariato e raccolte di fondi, nella fase
dellimmediata emergenza non sono certo mancatafoé 2011).

Cfr. in propositdnfra, § 2.

Tra l'altro, sono entrambi concepiti in riferimerdl contesto statunitense, anche se non escludono
un‘applicazione pit ampia.
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sviluppati all'’Aquila non falsificano in realta gimpianti teorici citati: piuttosto,
sembrano connessi a dinamiche che non costituisdofdcro di questi ultimi. Le
opposizioni e le divergenze sviluppatesi nel castadicostruzione abruzzese non hanno
riguardato tanto i rapporti fra il gruppo premialall'azione governativa e altri segmenti
sociali potenzialmente sfavoriti, ma hanno intesgsssoprattutto le relazioni fra
beneficiari epolicy makers o fra attori istituzionali piu vicini al territay e altri
rappresentanti le istanze centrali. In altre partdepolitiche aquilane, in accordo con
guanto sostenuto da Lowi e Wilson rispettivamerde Ip politiche distributive e per
guelle a benefici concentrati e costi diffusi, feanno provocato un braccio di ferro su
scala piu ampia tra i destinatari dell'assistenzalero che ne hanno sostenuto il costo.
Da questo punto di vista, le considerazioni wilsoel sui maggiori incentivi
organizzativi dei gruppi concentrati sembrano pieeate validate: come si e visto nel
corso del lavoro, la popolazione e le istituzioguidgane hanno dato prova piu volte di
una certa capacita di mobilitazione in difesa dirfo ritenevano spettasse loro di diritto,
in particolare sulla questione dell'imposizionecdie e della lentezza nell'apertura dei
cantieri; non si e registrato invece alcun movitoetello stesso tipo fra coloro che
hanno dovuto sopportare i costi delle politicharmalisi.

Ovviamente tale scarsita di opposizione e stataitdognche alla particolarita degli
interventi, destinati (come quelli emergenzialziali) ad alleviare le enormi sofferenze
di una comunita colpita da un disastro naturaletala contesto sembrava improbabile
che potessero svilupparsi nella societa vaste agpos all'erogazione dei previsti
benefici concentrati. Del resto Wilson (1980b), ng riflette sulle rare occasioni in cui
il disarticolato insieme detost bearerspud sollevarsi contro politiche che destinano
ampi benefici a gruppi specifici, si concentra sisidn cui il pubblico interesse viene
palesemente leso in favore di pochi. In una sitwrezicome quella in esame, al contrario,
una mobilitazione del genere sarebbe stata impdesapecie in un Paese in cui (a
differenza della maggior parte dell'Occidente) &i mkr scontato che le spese per la
ripresa delle aree colpite da calamita naturalibdeb essere interamente a carico dello
Stato (Sidoti 2010). Le politiche post-catastradebrano dunque essere caratterizzate da
alcune particolarita nel tipo di rapporti che sstaurano fra le varie categorie sociali da
esse definite.

Al di la di tali considerazioni, comunque, ci0 gheme qui sottolineare é che anche
nell'arena in questione non si e rilevata I'entiat&cena di gruppi terzost bearer
interessati a partecipare al confronto per ridurpgopri svantaggi. | citati modelli di

riferimento dimostrano dunque una tenuta teoricaefanaggiore del previsto, anche in
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una situazione in cui la particolare estensioneistirse stanziate — equivalente a una
piccola finanziaria (cfrsupra 8 11.1.3) — avrebbe potuto in teoria favorire urerta
competizione in seno alla societa.

Al tempo stesso, pero, i conflitti che hanno riglzdo I'entita e le modalita di
erogazione dei benefici da parte dei pubblici patestituiscono essi stessi una parziale
discrasia con i modelli di riferimento. In base @esti ultimi, le politiche in questione
dovrebbero appartenere ad una tipologia che ofirécplari incentivi aipolicy makers
in quanto complessivamente facile da portare avantemunerativa sul piano del
consenso — specie considerando la «buona causaemuoidestinate in questo caso le
risorse, il che dovrebbe ridurre al minimo l'ingpéinza decost bearere gli svantaggi
elettorali ad essa connessi. Ciononostante, doportea emergenza il governo centrale si
e rivelato secondo molti scarsamente reattivo.9dggetti appartenenti alla societa civile
aquilana intervistati & diffuso il senso di essere stati abbandonaRataa dopo la fase
dell'emergenza immediata e in effetti, come siskovinel corso del lavoro, I'erogazione
dei fondi per l'assistenza alla popolazione e Yamee di provvedimenti fondamentali per
la ricostruzione sono spesso avvenute in questaciars tempistiche molto lente; inoltre,
a lungo non si sono registrati interventi sostdnxalti a risolvere Impassepolitica e
procedurale venutasi a creare — un'azione perdke @il rendeva necessario un intervento
esterno forte, un brokeraggio politifoche & stato messo in atto solo nel 2012 dal
Ministro Barc&™. In altre parole, se l'utilita in termini mediatéxl elettorali del massiccio
intervento emergenziale culminato con il piano CA®E gia stata pienamente
evidenziat&’, non altrettanto ovvia & la spiegazione di quelie appare come un certo
disinteressamento governativo dal 2010 in avargnptne in termini lowiani e soprattutto
wilsoniani le politiche post-sisma avrebbero dovumntinuare ad attrarre policy
makers

Da un lato, tale contraddizione pud essere spiegatala gia citata consistenza
dell'impegno economico necessario a risollevateriltorio abruzzese, cui si sommano le
lunghe tempistiche che si impongono per la riprdsé territorio dopo una simile
catastrofe: la politica distributiva in questiong ¢ioé richiesto (e continua a richiedere)
ai vari attori politico-istituzionali coinvolti, irermini di risorse ed energie, uno sforzo e
una costanza fuori dal comune, il cui vacillare mssere considerato un fenomeno in

parte fisiologico. Dall'altro lato, gli stessi apgt teorici analizzati offrono in realta

19
20

Cfr. ad esemio Mattia Fonzi e Anna Colasaccoywigee cit.

Secondo la terminologia degli studi che si rifaralibAdvocacy Coalition Framewoylcfr. Weible e
Sabatier (2007).

2L Cfr.infra, § 5.

2 per citare un testo ulteriore rispetto a quedli gienzionati nel corso del lavoro, cfr. Barresil@0
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strumenti utili a spiegare l'atteggiamento dei pablpoteri in questi anni. Una possibile
spiegazione, perfettamente coerente con i due mgoied infatti derivare da una scarsa
attrattivita della comunita aquilana in terminitedeali, almeno per buona parte dei livelli
politico-istituzionali coinvolti nella fase del pesisma. Ungolicy a benefici concentrati
e costi diffusi € allettante, per un decisore,memento in cui vi € interesse a catturare |l
favore del gruppo target; solo in vista di taleedtivo unpolicy makerdownsiano sara
disposto a rischiare I'imposizione di costi diffasiresto della popolazione e si mostrera
sollecito nell'implementazione di tali misure. Gin® buone ragioni per credere che
guesto non sia stato il caso del terremoto aquil@ald considerazioni si intrecciano pero
strettamente con le dinamiche connessagahda settinge verranno percio approfondite
nel prossimo paragrafo.

Prima di chiudere la presente sezione, pero, € rappw affrontare in maniera piu
esplicita una questione che sta alla base deglaimipteorici sopra descritti: il rapporto
fra politica e politiche Quest'ultimo & gia emerso come un filo condutttekpresente
lavoro, in cui si e riflettuto ampiamente su coraeskigenze politico-elettorali di molti
degli attori in campo abbiano influenzato la messatto della ricostruzione. Ora, alla
luce dell'affermazione di Theodore Lowi (raccol&la sua sostanza anche dal modello
di Wilson) secondo cui sono pmliciesa determinare leolitics, vale la pena di ragionare
sulla possibilita che una relazione causale isg¢abko sia esistita anche nel nostro caso.

L'impianto lowiano, al momento della sua formulamp ha avuto un impatto
dirompente. Come emerge in Lowi (1999), i due mioghl in voga negli anni '60 per
spiegare ilpolicy making il pluralismo e [I'elitismo, tendevano a concerdiraguasi
esclusivamente sulla sede decisionale, che appr@t a partire dai sistemi di relazioni
fra i soggetti coinvolti nel processo (numerosigpudi interesse nel caso del pluralismo,
pochi alti funzionari secondo l'ipotesi elitistd)e scelte sugli interventi pubblici da
compiere venivano dunque spiegate come il fruttoraporti fra tali attori. Tuttavia
questi modelli, secondo Lowi, si erano rivelatiapaci di acquisire un orizzonte teorico
soddisfacente, formulando proposizioni testabilllasuealtda empirica. Lo studioso
proponeva dunque una logica completamente divetsanon partiva dalla politica per
spiegare le politiche, ma viceversa. Ogni geneaoticy produce un certo tipo di effetti
e soprattutto di aspettative da parte dei soggettivolti, i quali strutturano le proprie
interazioni reciproche (in altre parole, lpolitics) di conseguenza. Cosi, dalle
caratteristiche di un intervento pubblico derivatmformazione della relativa arena, che
a sua volta ha un notevole peso nel determinafattifilita e I'attrattivita per decision
makersdella stessa politica pubblica in questione.

173



Una discussione di tale schema in senso generala esrtamente dagli scopi del
presente lavoro. Va perd notato che la conceziomgaha del nesso di causalita fra
politiche e politica sembra trovare debole riscontel caso aquilano. Il problema non
sembra essere tanto la classificazione delle podtiadottate: si € visto infatti che esse
sono definibili abbastanza facilmente come distita) nonostante I'ambigua presenza di
elementi propri delle altre classi. Piuttosto, seamilitile ricordare la constatazione, fatta
sopra, che i conflitti descritti nel corso del lawappartengono in larga parte ad una
fattispecie che non viene particolarmente appratantello schema lowiano (né peraltro
in quello di Wilson). Come si e visto, se € vere ¢hprocessi e le dinamiche proprie
dell'arena dpolicy non hanno visto, in maniera sostanzialmente cten i modelli in
guestione, lo scontro fra gruppi avvantaggiati ansaggiati, essi hanno pero registrato
una molteplicita di conflitti per i quali gli appar teorici qui esaminati offrono scarsi
strumenti di analisi: conflitti cioé fra diversivelli di potere dovuti tanto a visioni
divergenti sulla gestione della ricostruzione qoaat calcoli elettorali, oltre che ad
un'insufficiente attenzione alla questione nel su@eme da parte di quei soggetti (il
governo in particolare) definibili come gli «erogap dei benefici. Il fatto che queste
dinamiche sfuggano allo schema di Lowi, pur nongjdicando linteresse di
guest'ultimo se applicato ad altri contesti, suiggerquanto meno che la tipologia in cui
rientra una politica pubblica, come intesa dalled&giso, non & certo I'unico criterio per
prevedere le dinamiche che in tale arena si svétgmo. Nel nostro caso, piu che il tipo
di politica in senso stretto, sembrano aver avutmggior peso altri fattori, quali la
distribuzione dei poteri di governance e le comatizipolitiche tanto nell'area specifica
guanto a livello nazionale.

Del resto, vale la pena di notare che anche laafzorgenerale dell'affermazione
secondo cupolicy determines politice stata notevolmente ridimensionata dalla ricerca
successiva. Hubert Heinelt (2007), ad esempiolqalando il progetto lowiano di gettare
luce su una serie di dinamiche interne alle arenpadire dai tipi di interventi
implementati, sottolinea come l'impianto teoricoguestione debba dotarsi di ulteriori
elementi, per ambire a un qualche potere esplizaficcanto ai tipi di politiche adottate
come descritti dal modello, altre fondamentali abiii indipendenti che influenzano le
politics saranno fattori quali la generalitd o meno debfmma da fronteggiare e il livello
di interdipendenza dellpolicy in questione con altri settori, oltre che la natcodettiva
o individuale degli effetti prodotti dalle azionieidpubblici poteri e il loro grado di
prevedibilitd. Cio che piu rileva ai nostri finindltre, € che Heinelt cita quale altro

elemento centrale la conformazione istituzionaléagena, con particolare riferimento al
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livello di concentrazione del potere. Anche settieal presenta tali modifiche come un
arricchimento del modello di Lowi, quest'ultimo ttae citato come variabile
indipendente ne contraddice in realta la logicdired di prevedere le interazioni che si
produrranno in un'arena, cioe, si finisce per npgere in considerazione elementi che
appartengono piu all'ambito della politica che allgudelle politiche.

Tale ridimensionamento della proposta lowiana senparticolarmente valido nel
caso aquilano. | conflitti politici interni all'ana si sono delineati a partire da fattori
rientranti essi stessi nella sfera della politipaj che in quella delle politiche, e le
politics sembrano aver influenzato flicies molto piu che viceversa. Se dunque le
categorie di Lowi (come quelle di Wilson) possorssere in qualche misura adattate
all'oggetto empirico del nostro lavoro, la lorolitdi per comprendere molti degli aspetti
piu rilevanti appare limitata, e la logica fondar@® che permea il modello appare in

guesto caso di difficile applicazione.

2. Agenda setting «finestre dpolicy» all'Aquila

Tanto l'atteggiamento dei vari livelli istituzionatoinvolti nellemergenza e nella
ricostruzione quanto i conflitti che si sono svjai tra di essi possono essere osservati
da un punto di vista che finora nel presente lavrstato mantenuto implicito ed ha
subito scarso approfondimento: quello della geiarah rilevanza con cui le varie
guestioni si distribuiscono nell'agenda dell'opm@goubblica e soprattutto in quella dei
policy makers- rispettivamente definite, nell'ambito gmilicy studies agendasistemica
(o pubblicg e istituzionale (o formal§?®. Anche se gli autori che si sono occupati di
agenda settingnegli ultimi decenni sono numerosissimi, si possandividuare
essenzialmente due modelli di piu ampio respirocd®ituiscono oggi i principali punti
di riferimento per lo studio di tale fenomeno pobit Uno, formulato da Cobb, Ross e
Ross (1976), si concentra su «chi» definisce ldgen'altro, definito da Kingdon
(2011¥* enfatizza invece «come» avviene tale processpd 1996). Il primo, che
costituisce un'espansione del precedente lavo@mdb ed Elder (1972) sulle connessioni
fra partecipazione popolare golicymaking nel contesto statunitense, concettualizza
diversi percorsi attraverso cui una questione dei®ggetto di politica pubblica. Lo
studio si concentra sui rapporti di forza e gliiélgi che vengono a crearsi, nei vari tipi

di polity, fra istituzioni e gruppi sociali. Grande enfagil&a dagli autori a quella che é

% per delle utili sintesi sullo stato dell'arte imteria, cfr. ad esempio Howlett e Ramesh (2003)Spiaa
ed Espa (2011).

2 || testo cui ci si riferisceAgendas, Alternatives and Public Polici@s stato pubblicato per la prima
volta nel 1984. Cfr. Bibliografia.
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definita come una forte connessione fra le divenselalita di definizione dell'agenda
formale e il tipo di regime politico: nei sistememocratico-liberali lassuestenderanno
ad emergere dalla societa e a trasferirsi poiaggliida governativao(tside initiation
mode); in regimi autoritari l'iniziativa sara piu fregatemente in mano agli apparati
burocratico-governativi, che tenderanno poi a coligere e mobilitare la societa
(mobilization modé| nei sistemi corporativi infine l'agenda istitomale sara piu
facilmente stabilita sulla base delle pressionigtappi d'interesse coinvolti nel processo
decisionale, per lo piu avversi alla partecipazidekpubblico pit ampio a tali processi
(inside access model

In questa sede non ci dilungheremo oltre nel deswitale modelf@, salvo
richiamarne alcuni aspetti qualora sia necessdlrinostro principale riferimento nel
presente paragrafo sara infatti lI'impianto teorcamcepito da John Kingdon, il cui
apparato concettuale sembra aderire meglio allendie aquilane. Anche se Kingdon,
come gli autori dell'altro modello, si preoccupgmsttutto di spiegare quando uisaue
diviene effettivamente parte delllagenda gelicy makers la sua concettualizzazione
sembra disporre di una maggiore adattabilita tapfarnendo non pochi strumenti anche
per spiegare quando e perché i problemi affrorttatie politiche perdono salienza e
rilevanza agli occhi degli attori politico-istitwnali. Una questione che, come vedremo,
e particolarmente rilevante nel caso aquilano.

Kingdon (2011) concepisce la definizione dell'agerti policy makerscome un
processo per molti versi casuale, nel quale gioeanouolo di primo piano quelli che
l'autore definisce tre «flussi»: i problemi che ego@o di volta in volta, le soluzioni di
cui i decisori pubblici dispongono e I'ampio insggh eventi e circostanze politiche che
si susseguono — come l'atteggiamento dell'opinpariblica, il calendario elettorale, gli
equilibri fra le forze partitiche, i cambiamenti llae conformazione delle strutture
governative e amministrative e l'avvicendamentola® componenti. Una politica viene
effettivamente messa in atto, secondo Kingdon, doiaguesti tre flussi confluiscono
insieme creando una «finestra dolicy». in essa (che spesso ha vita breve) il
riconoscimento di un problema si accompagna datesza di soluzioni con cui
affrontarlo nella rosa a disposizione dcision makersnonché alla presenza delle
condizioni politiche indispensabili perché quedtinui si impegnino effettivamente in tal
senso. In questo contesto, fondamentale diviengglaa del policy entrepreneyrun

soggetto in grado di sfruttare o addirittura apure finestra per dare attuazione alla

% Che altri studiosi hanno poi espanso e reso mamggiate articolato. Cfr. La Spina ed Espa (2011) e
infra.
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politica pubblica finché le condizioni sono favoody Uno degli aspetti piu affascinanti
del lavoro di Kingdon, dunque, € che esso ridinmmei il peso dei problemi esistenti,
anche quando essi sono universalmente percepite ¢alin nella definizione dgbolicy
process Le politiche pubbliche non possono essere dés@tlo come una risposta dei
pubblici poteri alle varie criticita esistenti: éatisposta avviene solo al verificarsi di una
pluralita di condizioni, sul piano della congiurdupolitica e delle soluzioni tecniche a
disposizione. Queste ultime, per Kingdon, influiscosoprattutto sul modo in cui una
politica viene formulata, mentre hanno minore Aexa rispetto agli altri due «flussi»
nella scelta delle questioni da affrontare. A tedpwsito va notato che il modello qui
presentato, nella stessa concezione del suo aetdeeapplicarsi tanto ai processi con cui
una questione diviene centrale nell'agenda deisdecguanto ai criteri con cui questi
ultimi, una volta stabiliti gli ambiti in cui si ippne un intervento, decidono di agire in un
modo anziché in un altro. Questi due livelli di Bsissono strettamente intrecciati, e la
scelta dellgolicy € dunque essa stessa frutto di una confluenzaediissi: problemi e
soprattutto soluzioni esistenti hanno qui ovviareeah grande peso, ma non tale da
rendere ininfluente la congiuntura politica, cobigde scelte adottate non possono essere
viste semplicemente come la risposta ottimaleaiteita riscontrate.

Il modello di Kingdon, peraltro ormai classico, paésere applicato (con qualche
modifica) anche al caso aquilano, la cui evoluziemper molti versi interpretabile con un
alternarsi di aperture e chiusure di finestredalicy con ritmi diversi a seconda del livello
istituzionale coinvolto. La primgolicy windowsi € aperta con il sisma. Si rende qui
necessaria fin da subito una correzione al modeloguanto in questa occasione
l'urgenza del problema sembra essersi impostagetida formale in maniera per certi
versi «unilaterale», rendendo secondaria l'esiastemzmeno di condizioni ottimali
nell'ambito degli altri due flussi. Si ha quindiripressione che nel caso di una grave
calamita naturale lo schema concettuale di Kinggomssa essere utilizzato solo con
qualche modifica: con il terremoto abruzzese ladira e stata aperta bruscamente per
effetto di uno solo degktream cui gli altri due (soluzioni e contesto politicei)sono in
un certo senso adattati.

Anche con riferimento a questa prima fase, comundmecostruzione teorica di
Kingdon rivela una notevole capacita descrittivalaagenda settingn senso stretto si
passa a considerare le politiche specifiche impteate una volta che la questione
aquilana e divenuta (inevitabilmente) prioritariai. pensi soprattutto alle scelte compiute
per ovviare alle esigenze abitative degli sfollitipiano CASE, soluzione unica nella
storia dei terremoti italiani e certo non privo aintroindicazioni (cfr.supra 8 11.3),
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appare identificabile come il frutto di una congiione dei trestreamconcettualizzati
dallo scienziato politico statunitense: l'esploddieuna crisi drammatica (flusso dei
problemi); I'esistenza di un modello d'azione gianpo prima dell'evento focalizzafte
(flusso delle soluzioni dpolicy); la presenza al governo di un leader particolatme
abile nel prevedere le positive ricadute in termdhiconsenso di un intervento come
quello che e stato messo in atto, nonché dotato Jladrotezione Civile, di un potente
braccio operativo in grado di realizzare tale prditcon la necessaria rapidita (flusso
delle condizioni politiché). Per quanto riguarda i primi mesi successivi aleteoto,
dunque, il modello di Kingdon e utile non tanto geregare il motivo per cuidsuein
guestione ha assunto un ruolo di primo piano mEiida governativa, fenomeno dalle
ovvie ragioni nel caso di un evento devastante coumello del 6 aprile 2009, ma
soprattutto per inquadrare il modo in cui alcumeigenti sono stati formulati.

Tornando pero al livello piu generale dmdlenda settinggero e proprio, la struttura
concettuale in esame si rivela utile anche perrdese quella che pud essere vista come
una perdita di priorita della questione terremotdiwersi livelli politico-istituzionali.
Come gia accennatsypra 8§ 1) la sensazione nel cratere, per come e enmaiéa
interviste, & quella di un generale disinteressamanproblemi aquilani da parte delle
istituzioni centrali, nella fase post-emergenzidlale sensazione e associata allo stallo
della ricostruzione, causato come si e visto da ser@e di malfunzionamenti della
governance e dall'inconciliabilita delle divergemditiche fra i vari attori coinvolti. Per
uscire dalimpasseera necessario un intervento deciso, un‘azior@akeragepolitico
come quella poi messa in atto dal nuovo governuiteail ministro Barca. E innegabile,
indipendentemente dalle ragioni e dalle responisaltielle varie parti coinvolte, che tale
situazione si e invece protratta a lungo senzastB@no registrati particolari tentativi di
sbloccarla, al di l1a di una blanda azione di medraz fra le parti (in particolare tra il
sindaco aquilano e il Commissario) affidata gemeegite al sottosegretario Gianni
Letta?®. Un altro segno che il terremoto aquilano fatieassimanere in cima all'agenda
governativa e offerto dalla rapidita con cui e ataintrodotta la tassazione ordinaria nel

crateré® e dai continui tentativi da parte dell'esecutivdissare il prima possibile I'inizio

26

Come si ricordera, il progetto messo in attostato elaborato ben prima del sisma. &ipra § 11.1.3.
27 :

Fra le condizioni politiche che hanno permesseddizzazione degli interventi in discussione pass
anche annoverare, con Alfio Mastropaolo (2011poilere mediatico di cui godeva il governo in quella
fase, la generale debolezza delle istituzioni ioedlavanzata di una cultura urbanistica favore\ail
processi dikgentrification.

2 |etta, striglata ai due litiganti: fate presto «ll Centro», 4 marzo 2011,
http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2011/02/hews/letta-strigliata-ai-due-litiganti-fate-pi@s
1.4764038

Peraltro, come si € visto nel capitolo 111, il terna costituito un punto di scontro con i cittadinipoteri
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della restituzione delle imposte arretrate (strpra cap. Ill); o, ancora, dalla lentezza
con cui sono stati erogati negli anni passati aeimgso | fondi per l'assistenza alla
popolazione, cosicché il Comune aquilano, come genefai suoi comunicdfi ha
dovuto piu volte anticipare tali somme con le pregia esigue risorse; infine non si puo
non richiamare la gia citata inefficienza da pad governo per quanto riguarda
'emanazione di provvedimenti talvolta fondamentpér oliare la macchina della
ricostruzione (cfrsuprg § IV.2).

Questo disinteressamento non ha peraltro riguarsiaio I'esecutivo, coinvolgendo
anche il Parlamento. Nel contesto di una legistaiorcui 'Abruzzd! e soprattutto la
provincia aquilana (Mastropaolo 2011) risultano tdorente sottorappresentati,
I'attenzione dell'assemblea al post sisma risgé@re stata, se non assente, quanto meno
poco conclusiva. Le proposte di legge non sono atanma esse si sono fermate alle fasi
iniziali dell'iter previsto: la Commissione Ambiendella Camera, ad esempio, ha
lavorato su quattro disegni presentati da deputiatrientamenti politici diversi fra |l
dicembre 2010 e I'ottobre 2011 (uno dei quali derie dalla legge di iniziativa popolare
di cui supra § IV.2)*>, ma nessuno di essi & mai giunto alla fase ded.vsnche la
proposta avanzata alla fine del 2009 da alcuni @ipéra cui gli aquilani Giovanni Lolli
(Pd) e Pierluigi Mantini (Udc), di istituire una e@missione parlamentare di inchiesta
sulle problematiche connesse alla ricostruzionkoesgiluppo dell’Abruzzo e agli eventi
sismici» si & conclusa in un nulla di fatto

Questo generale venir meno della centralita dei fquilani nell'agenda delle
istituzioni nazionali, tale che la situazione e asta a lungo bloccata, € collegabile alla
progressiva divergenza dei flussi kingdoniani a afinseguente chiusura della finestra di
policy. Di fronte al permanere di gravi disagi fra i &motati, cui si aggiungeva una
governance notevolmente lenta e conflittuale, lsspmli soluzioni — la piu ovvia delle
quali era una conclusione della straordinarieté @assaggio delle competenze agli enti
locali, come infine & avvenuto — erano si immaginabtermini generaft*, ma tutt'altro
che semplici da mettere in atto e pronte per {uddeterminante & stata poi I'evoluzione

del terzostream quello delle condizioni politiche. Nel contestdo wha congiuntura

aquilani fin dal 2009.

Cfr. ad esempio comunicato Comune, 22 aprile 2011.

Appena 25 fra deputati e senatori della legistasano originari della Regione, cfr. i databasénendli
Camera e Senato.

Cfr. il database consultabile sul sito della Caard®i Deputati.

Camera dei Deputati, proposta di inchiesta pantaane, doc. XXII n. 9, presentata il 5 maggio 2009.
Specie grazie agli esempi offerti dai terremoéigedenti, come il modello di ricostruzione friulagcfr.
supra § 11.3)

Il lungo iter con cui tale transizione € infinevamuta ne & una dimostrazione: @ffra, § 5.

30
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economica difficile per il paese, in cui la compiethe per i vertici dellagenda
decisionale era dunque particolarmente dura, léiogesdel post-sisma successiva al
2010 ha visto la riduzione progressiva della papiievanza in parallelo alla perdita di
appeal elettorale. Essa infatti ha perso verosimilmentiesza prima di tutto
nell'opinione pubblica — fattore cui Kingdon (203 grande rilevanza, all'interno del
suopolitical stream L'impatto mediatico del progetto CASE era staile ta far si che,
agli occhi del paese, I'emergenza all'‘Aquila rasge almeno in parte risoftaDel resto,

i disastri naturali come i terremoti costituiscanogenerale un tipico esempio di ambiti
«privi di pubblico» (Birkland 1997, p. 71), che sil@no una forte attenzione nei periodi
immediatamente successivi d@ioeusing events ma per i quali, chiuse queste brevi
parentesi, l'interesse €& in genere basso.

Quest'ultima osservazione appare peraltro conilgatn quanto teorizzato da
Anthony Downs (1972) a proposito del§sue-attention cycié’. Secondo Downs, molte
issuestendono a compiere agli occhi dell’'opinione putiblun percorso che le vede
attraversare una serie di fasi: (1) la scoperttedadtenza di un problema, accompagnata
da un certo entusiasmo nel richiedere soluziomicdicy makers®; (2) la realizzazione
delle difficolta e soprattutto dei costi (per lapptazione nel suo insieme) necessari ad
ottenere progressi significativi; (3) il conseguwertlo di interesse; (4) la fase «post-
problema», in cui l'attenzione generale viene meraole agencies nate nel periodo di
massima sensibilita rimangono in vita, seppur pdgksupporto morale ed economico di
cui godevano in precedenza. Il ciclo qui descrittte Downs ha pensato per problemi di
natura sociale, non si adatta completamente ahg@®@accaduto nel caso dell’Aquila, ma
offre comunque dei buoni spunti descrittivi: se iffiagle parlare di una aumentata
consapevolezza nella popolazione generale dei cestinomici che essa deve
indirettamente sopportare per rendere possibiléctstruzione (cfr. anchsupra § 1),
non sembra invece inverosimile ipotizz8ren inconscio disinteressamento dell'opinione

pubblica alle vicissitudini aquilane in corrisponda del loro ingresso nella fase piu

% La copertura mediatica data ai fatti aquilani peini dieci mesi successivi al sisma & stata daimol

criticata come parziale e tendente a fornire unagime della situazione molto piu positiva di quanto
essa non fosse in realta. In questo senso, vaena di ricordare le contestazioni subite il 1&falo
2010 da una troupe del Tgl, guidata da Maria Lisai, ad opera degli aquilani. Questi ultimi
protestavano infatti contro il modo in cui la teataveva trattato la vicenda aquilana fino a quel
momento. Significativamente, pochi mesi dopo laiBasdato ragione a tali critiche, nella letteran co
cui presentava le sue dimissioni da conduttricdirattore Augusto Minzolini. Cfr. Caporale (2011).

Tale modello & stato gia applicato al caso agaijlantermini simili ai nostri, da Bobba e Cepekmic
(2011).

In realtd Downs comincia con lo stage definito dgle-problemax, in cui una criticita esiste ma aon
percepita come drammatica e urgente dalla maggice mell'opinione pubblica. Tale fase si adatta
bene ai problemi di carattere sociale — povertgzisao, inquinamento — cui Downs principalmente si
riferisce, ma non ha ovviamente senso nel nosso.ca

Non siamo a conoscenza di studi scientifici ch@agmo tale possibilita.
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lunga e per molti versi piu difficoltosa, nonché noeappariscente: quella della
ricostruzione. Dopo l'eccitazione legata allemprgee alle relative risposte, possiamo
cioé supporre, con una leggera correzione al modklivnsiano, che almeno una parte
dell'opinione pubblica si sia disinteressata allaesgione non perché riluttante a
sopportare i costi delle soluzioni, ma per la sggnanta sensazione che il problema
stesse passando ad una fase al tempo stesso ppleseane piu noiosa, perché piu
tecnica e burocratica. Insomma un allontanamenita tsueche si sarebbe manifestato
come reazione alla minore comprensibilita di quéstia. Tale fenomeno, ammesso che
si sia verificato, non esclude, e anzi potrebbe aee certi versi integrato, la gia citata
illusione nell'opinione pubblica di una generaldugmne delle criticita piu pesanti
tramite il progetto CASE.

Al di la di queste varie interpretazioni, resitdaitto che la questione aquilana ha
perso smalto, e la sysolicy windowsi e chiusa. Ovviamente cio non ha significato la
fine di ogni azione da parte dei pubblici poterir ponteggiare il problema
dell'emergenza e della ricostruzione: come previgita citata fase (4) del modello di
Downs, le strutture e i processi in questione erstat avviati, ed hanno continuato per
anni ad essere implementati secondo gli schemiigirev approvazione delle pratiche
attraverso la filiera, elaborazione e discussiogiepéhani di ricostruzione e cosi via. Nel
caso in discussione, la chiusura della finestrgdamiana si € misurata non gia in un
impensabile abbandono totale dei programmi avvied nella scarsa reattivita in
particolare delle istituzioni centrali di frontd'@mergere di quelle molteplici difficolta
amministrative e politiche che abbiamo descrittioceeso del lavoro.

Un altro modo per vedere questo passaggio dalldafi'emergenza a quella della
ricostruzione, sempre nei termini di Kingdon, é therima e stata caratterizzata dalla
presenza di upolicy entrepreneymentre per la seconda questa figura fondameatale
gran parte mancata. Perché il confronto fra i pler@odi risulti piu efficace, € opportuno
compiere una schematizzazione. Semplificando, aussiconsiderare come la variabile
dipendente del nostro ragionamento le politicheegeamente definite come volte a
risolvere le esigenze abitative dei terremotati;galitiche si sono tradotte inizialmente
nel piano CASE, e nella fase successiva nella triecnsne del tessuto urbano
preesistente. | livelli di complessita dei due tipintervento sono molto diversi. Il piano
CASE, nonostante la sua monumentalita (come sidera, 185 edifici distribuiti in 19
siti, cfr. 8 11.1.3) non & comparabile alla ricastione di decine di centri urbani devastati,
incluso un capoluogo che puod essere considerata &elle maggiori citta medievali del
centro Italia» (Frisch 2009, p. 10). Tuttavia, leedsa portata dei due interventi non puo

181



oscurare la distanza evidente fra la rapidita agrsono stati conseguiti gli obiettivi nel
primo caso e l'estrema difficolta dell'interventobplico nel secondo. Non € possibile
non associare almeno in parte tale contrasto @l &uwe solo nei primi mesi successivi al
sisma il Presidente del Consiglio Silvio Berlus¢aron il supporto operativo di Guido
Bertolaso, ha scelto di assumere un ruolo fondaatenkl sostenere le scelte insediative
compiute e nell'assicurarne una rapida esecuzidBigccessivamente infatti, in
concomitanza con il cambiamento dei presuppostitraati nei varistreame con la
conseguente chiusura della finestrgdlicy, anche la figura di upolicy entrepreneuge
venuta a mancaf®

Giova a questo proposito sottolineare che taleovrnon sembra essere stato riempito
dal soggetto istituzionale a cui nel 2010 sono gas¢e redini della governance, il
Presidente della Regione Abruzzo Gianni Chiodi XPall contrario, una serie di indizi
suggeriscono che per il Commissario la ripresapost-sisma non abbia costituito una
particolare priorita rispetto alle altre questi@nicui, in qualita di governatore, egli ha
dovuto e deve tuttora fare fronte. Nel cratereiuégsto diffusa la sensazione che Chiodi
abbia avuto all'interno della struttura commisdaria ruolo piu limitato di quello che la
sua posizione di vertice farebbe supporre, e cheguesti anni il timone della
ricostruzione sia stato assunto piuttosto dal doatdre della STM-UCR Gaetano
Fontand'. Tale situazione & stata implicitamente confermamahe da questultimo
dirigente, che nellintervista con chi scfi%eha lasciato intendere una scarsa
intromissione del Commissario nei processi di fdamione di ordinanze e altri
provvedimenti relativi alla ricostruzione fisicaeo, ci0 puo essere attribuito alla natura
tecnica e specifica di molti di tali atti. Tuttayianche altre considerazioni rafforzano
'immagine di un Commissario non eccessivamenteoattella gestione del post-sisma
aquilano e che, per cido che atteneva a quest'ultsnsarebbe adeguato alle condizioni
governative senza assumere una particolare inigiad come emerge dalle critiche

formulate in questi anni dal ComufieL'analisi dei post pubblicati da Gianni Chiodi

0" | due fenomeni — il venir meno deblicy entrepreneue la chiusura della finestra golicy — possono

venire considerati come paralleli e tendenti a @adarsi I'un l'altro in una relazione di causa®o
biunivoca.

Cio emerge in particolare dagli articoli del gidato Giustino Parisse, che attribuisce comungle ta
interpretazione anche a soggetti politico-istitnailb di primo piano come l'assessore aquilano Higro
Stefano. Cfr. ad esemplb Comune: via subito il commissario Chigdill Centro», 26 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2012/M&/hews/il-comune-via-subito-il-commissario-chiodi-
1.5237354

Gaetano Fontana, intervista con l'autore, 3 lU20ib2.

Si pensi alla questione, piu volte citata nel tdpilll, dei fondi per l'assistenza alla popolamo
spesso piuttosto scarsi ed erogati con notevokedea, a proposito dei quali le posizioni assurate d
Commissario nei confronti del governo sono stateltananeno dure e intransigenti di quelle
dell'amministrazione aquilana.
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sulla propria pagindacebook aggiornata quasi ogni giorno soprattutto a partial
2011, non puo che registrare la maggiore frequeigeetto ai temi direttamente connessi
al post-sisma, di argomenti come il risanamento aeiti pubblici abruzzesi, la crisi
economica e il sistema sanitario regionale (pgudle Chiodi nel 2009 e da lungo tempo
Commissario ad acta, con il fine di portarne aviupiiano di rientro dal disavan?.

Talvolta, poi, i ruoli di Commissario e Presidemetravano in conflitto I'uno con
l'altro. E il caso della vicenda dei fondi per &isle danneggiate dal sisfRaUn primo
decreto commissariale, emesso nel maggio ¥paleva infatti destinato parte di tali
fondi anche alla riparazione di edifici scolassituati all'esterno del cratere e i cui danni
non erano chiaramente correlabili al terremotoegusto della denuncia di tali utilizzi
impropri da parte della trasmissioeeport’ e con il conseguente esplodere delle
proteste da parte del Comune aquif§ntelenco degli istituti beneficiari veniva conet
con un successivo decrétehe aumentava le risorse destinate al capoluogs@ddeva
dal finanziamento, fra gli altri, una serie di Camwehe non erano stati in grado di
dimostrare il nesso di causalita fra le scosseéd®irile e le necessita di riparazione dei
propri edifici scolastici.

Insomma, gli indizi sul fatto che la ripresa dansa non fosse la questione in cima
allagenda del Commissario-Presidente Chiodi nonncamac’. A questo livello
istituzionale cid sembra essere stato determinat@ahdizioni avverse soprattutto sul
piano del «flusso politico», mentre i problemi d&amtare continuavano ovviamente ad
esistere e le possibili soluzioni per favorire goameno un miglioramento della
situazione dal punto di vista della quotidianitanaimistrativa non sembravano in linea di
principio cosi difficili da realizzare — si pendiaacontesa sui piani di ricostruzione: per
risolvere buona parte delle polemiche e dei radler@nti ad essi legati sarebbe stata

sufficiente, da parte commissariale, una minor&it@y nella difesa della loro natura

. Cfr. il sito del Ministero della Salute,
http://www.salute.gov.it/pianiRientro/paginaMenuRege PianiRientro.jsp?menu=abruzzog&lingua=itali
ana

% Quasi 165 milioni di euro stanziati dal CIPE catiliera 26 giugno 2009, n. 47, ai sensi dell'greod
4, del d.l. 39/2009.

6 Decreto del Commissario delegato n. 61 del 17 ioa2@l1.

" Puntata andata in onda su Rai 3 il 30 ottobre 2011

8 Cfr. ad esempio Stefania Pezzopane, comunicatau@erd novembre 2011.

9" Decreto del Commissario delegato n. 89 del 27ndlize 2011.

0 A cio si aggiunga che Chiodi & stato per moltisven Commissario «riluttante», nonostante le agcus
da parte del Comune capoluogo di voler rimanergregpato alla poltrona» (cfsupra 8§ I111.4.1). Si
considerino a questo proposito le dimissioni pregenuna prima volta da Chiodi a Monti gia nel
dicembre 2011, e poi rassegnate definitivamentgyléol un mese e mezzo prima della fine prevista pe
lo stato d'emergenza. Peraltro, in un'occasion®dtlavrebbe addirittura dichiarato a un cronista di
essersi «stufato di fare il Commissario»: ¢fa sconfitta di Chiodi «Il Centro», 22 maggio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/05/22/netlasgconfitta-di-chiodi-1.5234316
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urbanistica e normativa (cfsuprg § IV.1.3F%. Per quanto riguarda lstream delle
condizioni politiche possiamo ipotizzare che patace peso abbiano avuto
considerazioni di carattere elettorale. Non si [fatti mancare di notare la scarsa
affinita politica di Chiodi con l'area del Comuaguiland? nella quale negli ultimi anni
(da ben prima del sisma) si & registrato un terideneafforzamento del centrosinistta
Richiamando la tipologia di James Wilson analizzathprecedente paragrafo, dunque,
buona parte del gruppo destinatario dei benefioceantrati delle politiche in questione
non ha verosimilmente costituito un segmento aigltoparticolarmente attraente per il
Presidente della Regione — né tanto meno per iemgavdi centrodestra al potere fino a
novembre 2011 —, in quanto allo stesso tempo limitel numerd' e orientato verso una
parte politica opposta a quella rappresentata d@dCIsi pud dunque immaginare che, in
maniera cosciente 0 meno, quest'ultimo abbia @dapoibrita a questioni piu direttamente
rilevanti per il suo bacino elettordfeo comunque per la Regione nel suo insieme — crisi
economica, sanita, occupazione.

Le condizioni politiche non erano dunque tali, inegti anni, da assicurare una
permanenza della ricostruzione in cima all'agenelagdvernatore, e ancor meno da
trasformare quest'ultimo in yoolicy entrepreneumotivato a risolvere rapidamente le
criticita che erano emerse e ad imporre una rigpedella finestra kingdoniana anche
per i livelli istituzionali superiori. In questo otesto, non stupisce che tentativi di ridare
visibilita alla situazione dell’Aquila siano statompiuti dalla popolazione e dalle
istituzioni cittadine, attraverso la presentaziahesoluzioni concrete (come la legge di
iniziativa popolare gia piu volte citata, cfr. 8.2y e l'organizzazione di manifestazioni
(cfr. suprg cap. lll) volte ad aumentare la sensibilita delege sulla questione e
modificare dunque ilpolitical stream ridando rilievo alla ricostruzione nell'agenda

istituzionale ai vari livelli. Una strategia cheesidce perfettamente, peraltro, anche a

®L Cid non & in contraddizione con quanto abbiameraffito a proposito del flusso delle soluzioni a

disposizione del governo nazionale: a livello legaholte delle difficolta avrebbero potuto risolsier
con sforzi relativamente ridotti dalle parti in saue in particolare del Commissario; dal moment® ch
cio non € avvenuto, pero, un intervento efficacealde dell'esecutivo romano non poteva che assumer
la forma di una generale (e dunque difficoltostrma della governance.

In cui risiede la grande maggioranza della popoiegz colpita dal sisma, come rivelato dai report
settimanali sulla popolazione del cratere proddtila struttura commissariale dall'estate 2010 (e
disponibili sul sito del Commissario delegato geritostruzione).

Rappresentato non solo dall'elezione di Cialeete2807 e nel 2012, ma anche dalle provinciali gihe
sono tenute nel 2010: in quella circostanza Staf@®izzopane (Pd), che pur perse la competizione in
favore di Antonio del Corvo (Pdl), allAquila ottedd comungque una sostanziosa maggioranza
(Mastropaolo 2011).

I Comune aquilano conta circa 70.000 abitanti, 310.000 della Provincia e i quasi 1.350.000
dell'intera Regione (dati Istat aggiornati al ma2g8d.2).

L'esistenza di possibili scelte di questo gengperaltro in parte suggerita dalla citata vicendefdndi

per le scuole.
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guei concetti di mobilitazione issue expansiosu cui hanno insistito, oltre a Kingdon,
anche diversi altri autori che si sono occupatagienda settingfra cui Schattschneider
1960, Cobb e Elder 1972, Cobb, Ross e Ross 1976).

In tal senso, gli scontri fra il Comune dell’Aquda una parte e il Commissario e il
governo dall'altra sono interpretabili per certisrt@anche come conflitti di agende, dovulti
a sfasature nei processi di apertura e chiusula @ieestre dipolicy ai diversi livelli
istituzionali. La ricostruzione non poteva infatfhe costituire il principale impegno
programmatico per la giunta aquilana, che non a sagale tema ha costruito e vinto le
elezioni. Come si € visto (cap. Ill), ci0 non siga che le scelte compiute
dall'amministrazione siano state sempre fatte odmeltivo di accelerare la ricostruzione,
come nei casi in cui abbiamo rilevato una sceltbbeeata di innalzare i livelli di
conflittualita dell'arena; ma cido non toglie che issue in questione sia stata
inevitabilmente molto piu centrale per le istitumidocali che per quelle regionali
(dungue commissariali) e governative. Non a casdtindei conflitti che abbiamo
registrato sono stati legati alle critiche mosskeGtamune nei confronti della lentezza e
inefficienza dell'amministrazione straordinariar pee quale la dimensione del controllo
dei processi di ricostruzione e stata molto pievdinte che la loro speditezza (slupra
8 1V.2).

La finestra dipolicy, per L'Aquila, sembra essersi riaperta con l'atovetel nuovo
governd®, che con l'incarico al Ministro Barca ha decisindiividuare al proprio interno
un referente stabile e ufficiale sulla questtdndncora una volta, coerentemente con
Kingdon (2011), é stato il ricongiungimento dei fhessi, in questo caso soprattutto
grazie a notevoli mutamenti in quello delle conalizipolitiche, a far si che la situazione
aquilana riguadagnasse posizioni nellagenda fam@bme gia accennato, del resto,
all'interno delpolitical streamlo stesso scienziato politico statunitense da qaere
rilevanza proprio ai cambiamenti nell'assetto dagparati governativi e burocratici. Con
l'esecutivo guidato da Monti, complice forse la seeieta rispetto ai conflitti che si

erano registrati nel cratere fino a quel momentd suo generale disegno volto a

* La maggiore attenzione del nuovo governo ai probldell'Aquila & emersa continuamente nelle
interviste, per bocca ad esempio di soggetti tdmoani (nel ruolo e nelle posizioni in merito aall
vicenda del post-sisma) come Mattia Fonzi del catmik3,32» e Gaetano Fontana, coordinatore della
STM-UCR.

Si noti invece che il sottosegretario Gianni Létteorigini abruzzesi) si era attribuito da sdlouolo di
mediatore di cui si & parlato, esercitandolo in imxa@nufficiosa. Un'ulteriore dimostrazione dellasza,

nel precedente esecutivo, di una particolare valatitsbloccare lo stallo che si era venuto a creare
allAquila. Cfr., in proposito,Una svolta per il dopo sisma«ll Centro», 28 gennaio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/01/28/newvsd-svolta-per-il-dopo-sisma-1.5033363
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ridimensionare e rendere piu efficiente la spedabjice®, la difficile soluzione di una
riforma generale della governance post-terremotalivenuta improvvisamente piu
fattibile. L'arena si € arricchita con Barca dinuovoentrepreneurche in pochi mesi ha
rivoluzionato i ruoli dei vari soggetti istituziolmaoinvolti nella ricostruzione.

Su tale intervento per molti versi risolutore ciseffermera nella sezione dedicata al
policy learningpolicy changdg8 5). Per il momento, ci limiteremo a un'osservazione ch
concerne il modello teorico elaborato da Cobb, RoR®ss (1976). Il nuovo rilievo di cui
i problemi aquilani sembrano avere goduto nell'dgegovernativa — o per lo meno in
guella di uno dei membri del governo, cui comunguest'ultimo ha espressamente
affidato il compito di risolvere ithpassedel dopo-terremoto — non sembra essere
associabile albutside initiation modelche gli autori individuano come la dinamica piu
diffusa nelle democrazie liberali. La drammaticaazione del post-sisma infatti non e
tornata in auge nell'agenda formale a seguitordatii particolarmente riusciti, da parte
del gruppo piu direttamente interessato (la conauaduilana), di espandere i confini
dell'arena coinvolgendo altri segmenti sociali agltopria attivita di pressione dal basso
sul governo; il cambiamento nell'approccio allagjisme da un esecutivo all'altro sembra
piuttosto essere avvenuto a seguito di un'inizaper molti versi spontanea dkscision
makers— seppur nel quadro di un continuo confronto cenistituzioni del territorio
interessatdy —, non per effetto di pressioni dal basso piti ftirprima.

Non e pero facile collocare lo schema d'azionealcB secondo la tipologia di Cobb,
Ross e Ross (1972). dolicy makers e Barca in particolare, non sembrano essersi
impegnati né in una vasta opera di costruzioneaetenso (avente come target il cratere
0 porzioni piu ampie della popolazione italiana)lesunodifiche della governance in
preparazione njobilization modg| né in un tentativo di tenere nascosta all'opiaio
pubblica la nuova conformazione dell'agefiddinside access model Piuttosto,
l'insofferenza della popolazione terremotata ai messariamenti (cfrsuprag 8 111.4.2)
permette di identificare le mosse di Barca con quarta classe di strategie aggiunta
successivamente alla teoria in esame, quellacdesolidamentoHowlett e Ramesh

2003). Se nel caso in questione il governo € iet@uo nell'arena di propria iniziativa,

* Come si ricordera, 'OPCM con cui il nuovo eseautha dato il via alla riorganizzazione della

governance, la 4013/2012, disponeva fra le altse ema riduzione dei costi complessivi della stratt
commissariale (cfrsupra 8§ 11.2.3.

La nomina di Fabrizio Barca a referente govermmaper L'Aquila & stata ad esempio sollecitata dallo
stesso sindaco Cialente, cFerremoto e ricostruzione, emergenza nazignelleCentro», 22 novembre
2011, http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2011/22/hews/terremoto-e-ricostruzione-emergenza-
nazionale-cialente-scrive-a-monti-l-aquila-e-unepiita-1.4988122

| passaggi-chiave dell'attivita di Barca in questsi, con i principali documenti prodotti, sondtitu
consultabili sul sito del Ministero per la Coesidagitoriale.
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esso ha pero agito in una direzione condivisa dabggioranza del principale gruppo
sociale interessato. Anche le frequenti visite drdad all'Aquila, sovente con la sua
partecipazione a dibattiti aperti al pubbfitGsembrano aver assunto la valenza non tanto
di un'opera di convincimento quanto di un segrateibto al cratere: il governo, pur non
forzato da pressioni sociali maggiori che in preresh, aveva deciso di farsi carico di un

problema che gli aquilani sentivano e sentono cfimédamentale.

3. Formulazione e decisione: una ricostruzionecimemtale

Con il presente paragrafo intendiamo evidenziasmvdmente alcune caratteristiche
dei processi di formulazione e decisione delletjpblé aquilane post-sisma. Come si sara
notato, nell'impianto del capitolo sono state apate in una sola sezione quelle che nella
letteratura vengono generalmente presentate comdéaduben distinte dgdolicy cycle
La nostra scelta non vuole essere una critica able questo modo di ripartire gli studi
del settore, a cui riconosciamo una certa utilithano metodologico. Tuttavia nella
trattazione di un caso di studio nel suo complespecie se contraddistinto come il
nostro da tratti di urgenza ed emergenzialita,irdisiere tra formulazione e decisione
appare per molti versi difficile e di scarsa wilitMolte delle valutazioni che seguono
risultano piu efficaci e meglio comprensibili secensiderano le due fasi insieme, senza
il mantenimento di separazioni che risulterebberofgyzate dal punto di vista temporale
e spesso anche da quello logico. Del resto valpelaa di notare che, anche nella
letteratura esistente, c'€ ormai un certo consesidimpossibilita di attribuire
rigidamente a tale ripartizione, come peraltro atbema del ciclo diolicy in generale,
una validita descrittiva assoluta, che non tengdadelle inevitabili zone grigie e senza
soluzione di continuita fra una fase e l'altra.(efl esempio La Spina ed Espa 2011).
Inoltre molti modelli teorici su tali processi, cenguello sulpolicymakingincrementale
(particolarmente rilevante per la nostra trattag)oalaborato da Charles E. Lindblom
(1959, 1979), non fanno in realta nessuna distheiesplicita tra formulazione e
decisione, usando talvolta tali termini quasi cosmeonimi. Infine, da molti testi a
carattere manualistico sembra emergere implicitéénanche una scarsa autonomia in
particolare del concetto di formulazione (HowletRamesh 2003, La Spina ed Espa
2011): nelle sezioni ad esso dedicate, infattiesde non di rado ad affrontare tematiche
(come i sottosistemi dolicy, che riprenderemo brevemente in chiusura di pafapte

qguali, se hanno notevole rilevanza in riferimentar@do in cui le politiche vengono

1 La polemica con il ministro dopo il dibattito inidza Duomp «ll Centro», 17 giugno 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/06/17/nelagdolemica-con-il-ministro-dopo-il-dibattito-in-
piazza-duomo-1.5279645
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concepite, sembrano pero collegabili altrettantoaebagli altri stagesdel processo,
specialmente all'implementazione.

Un aspetto che ci preme sottolineare, in parte essmall'ultima osservazione fatta,
che nel caso aquilano formulazione e decisioneedgiblitiche non sono solo
difficilmente distinguibili I'una dall'altra, ma tdono anche, nel loro complesso, ad
intrecciarsi con l'attuazione degli interventi. Melrso del 2009, nella fase delllemergenza
immediata, cid &€ avvenuto soprattutto a causa dédmettezza dei tempi. Com'é
evidente, la natura improvvi¥ae devastante del terremoto imponeva decisiondeamia
realizzare immediatamente. Cio spiega almeno inepad esempio, le lacune che
emergono a proposito deblicy designcon cui si é deciso il piano CASE (cupra, 88
11.L1.3 e lll.1). Oltre alle gia evidenziate critigi di quest'ultimo in termini di costi e
impatto sociale, peraltro almeno in parte consetj@escelte politiche deliberate piu che
a particolari ingenuita nella fase preparatoriagvgi sottolineare come il progetto,
elaborato sotto vari aspetti ben prima del sisnaastaito adattato alla situazione aquilana
senza che si disponesse di una chiara idea dealjenegs abitative dei terremotati:
guando, nell'agosto 2009, queste ultime furonovaiie con un apposito formulario
distribuito nelle tendopoli, emerse che quanti gnigano una sistemazione nelle CASE
rispetto ad altre possibili soluzioni superavan@emente i posti disponibili, rendendo
necessaria l'istituzione di graduatorie per |'asgeai complessi antisismici, le quali
causarono non poche tensioni fra i senza tettca@ér2011).

Il fatto che in emergenza spesso non si disponbtedgo che sarebbe normalmente
necessario per formulare un pianopdilicy accurato € di per sé naturale. Vale pero la
pena di sottolineare che la dimensione dell'urgdreaaratterizzato nel caso aquilano
anche scelte non facili da classificare come ridaiati 'emergenza vera e propria, e
rientranti piuttosto nella fase distinta della stozione. In parte, cio € testimoniato dallo
stesso piano CASE il quale, seppur concepito peirdate alle necessita abitative degli
sfollati, &€ contraddistinto dalla durevolezza e ad@seguenze di lungo periodo che lo
rendono difficilmente classificabile come emergateiin senso stretto. Ma a cio deve
aggiungersi che anche alcuni fra i principali predwnenti su cui si € basata la
ricostruzione degli anni successivi sono stati fdati nei primissimi mesi dopo il sisma,
da un lato condizionando non poco i meccanismiadigse seguente, dall'altro senza
prevederne le dinamiche e le criticita. Si pensi,e@empio, alla norma sui piani di

ricostruzione, inserita come si e visto nel decrAtwuzzo dalla relativa legge di

62 Al di 1a delle polemiche sulla prevedibilita o needella scossa, cfsupra § 11.1.1 e Giuliani e Fiorani
(2010).
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conversione senza una precisa definizione dellaraali tale strumento — cio che ha dato
origine a infinite dispute in proposito; o al risorestensivo alla filiera Fintecna-Reluis-
Cineas, disposto fin dalle prime ordinanze di priatee civile attinenti la ricostruzione
emanate dal goverfid In merito al processo di approvazione delle phatiquesti primi
provvedimenti hanno mostrato una particolare inadegyza: limitandoci in questa sede
alle abitazioni classificate come completamentgjilih, 'OPCM n. 3790 del 9 luglio
2009 ha introdotto (art. 2, co. 6) un tetto massdneessanta giorni dalla presentazione
della domanda entro cui il Comune interessato dipgedare la sua autorizzazione
all'erogazione. Una disposizione che, come sit®Vvis € rivelata del tutto irrealistica per
una molteplicita di ragioni (cfr. supra, § IV.1.28,che ha aperto la strada a frequenti
ricorsi vinti contro il Comune, per delle lentezdiecui quest'ultimo in buona parte non
era responsabile (8 111.3.1). Gli esempi sopra ntgao rivelano insomma che nel caso
aquilano i tempi rapidi e stringenti, di qualchdtisgana o al massimo di pochi mesi,
hanno riguardato non solo la preparazione di ietaiv direttamente connessi
all'emergenza, ma anche la definizione di partke dielee d'azione per la fase successiva,
con l'inevitabile dose di inaccuratezza che ciinfyaicato.

Peraltro anche la fase vera e propria della rinagine, seppur non caratterizzata
dall'urgenza del periodo precedente, ha comunqgtte fagistrare un alto tasso di
compenetrazione fra il momento della pianificazialedle politiche e la loro messa in
atto. Nel caso in analisi, descrivere formulaziendefinizione come momenti del tutto
distinti dalla concretizzazione delle scelte nopap né semplice sul piano concettuale
né utile su quello analitico. Certo, una seriedatirdinate erano state stabilite nella fase di
transizione da Guido Bertolaso a Gianni Chiodi bmesi precedenti: era nata cosi una
struttura con obiettivi precisi, competenze rigarfra i vari uffici, un quadro di norme e
strumenti gia definito e un certo budget a disposiz, quello (almeno teoricamente)
stanziato con il decreto Abruzzo. Tuttavia, per tmaspetti la ricostruzione e le altre
attivita in capo al Commissario sono state gestite un processo che rassomiglia, piu
che all'esecuzione di upaogram theorydefinita a priori, a un'avanzata per tentativip co
'emanazione di provvedimenti man mano che se mseptavano l'opportunita e la
necessita. llluminante in questo senso €& la ctawahe dei riepiloghi della
regolamentazione esistente sulle varie questionpdst-sisma, elaborati dalla struttura

commissariale, in particolare il pill recente, dielggo 2019*. Prendendo di nuovo in

% Ad esempio, per quanto riguarda le case clastifieck», 'OPCM n. 3803 del 15 agosto 2009, art. 7,
commi4eb.

 Testo coordinato della normativa in materia dins&s del 6 aprile 2009aggiornato al 7 giugno 201 e
scaricabile dal sito del Commissario delegato aeiclostruzione.
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considerazione ad esempio liter delle pratiche leerabitazioni classificate come
completamente inagibili, a un insieme di disposizicontenute nelle prime ordinanze
risalenti al 2009 si sono aggiunte nei successii@ dnni e mezzo numerose nuove
specificazioni per opera di almeno cinque tra deereircolari commissariali, relative tra
le altre cose alle possibilita di revoca dei cdmiti da parte dei Comuni — in caso di
inadempienze di privati e ditte di costruzione alle specificita degli edifici di pregio. Il
caso delle disposizioni sulle modalita di esecuziatei lavori € forse ancora piu
significativo: anche qui il corpus normativo pripale é stato definito con diverse OPCM
del 2009, ma fra 2010 e 2011 sono state emanatenalmltre quattro ordinanze (e un
decreto commissariale) per far fronte a criticitizinlmente non regolamentate o
comunque non tenute in sufficiente considerazionaje la lentezza con cui le imprese
in molti casi hanno fatto procedere i cantieri.

Un chiarimento & a questo punto necessario. Nélataprecedente (8 1V.2) ci siamo
soffermati sulle lentezze, i ritardi e la confusonche hanno caratterizzato
'amministrazione della ricostruzione, avanzanguotési che la concentrazione nelle
mani di un unico soggetto della gestione di ogrpe#t® del post-sisma abbia reso
difficile in diverse occasioni (nonostante il reg@ ricorso a strumenti flessibili come le
ordinanze) un intervento chiaro e tempestivo stiiécita che emergevano. Gli esempi
sopra riportati, perd, non vogliono costituire tittd critiche in questo senso; € naturale
che molte questioni, soprattutto in una politicdreseamente complessa come la
ricostruzione di un territorio devastato, non poassassere previste a priori ed entro certi
limiti vadano messe a fuoco nel corso del proceaggiustamenti del genere di quelli
appena elencati si sarebbero verosimilmente regissari qualunque fossero stati il tipo
di governance e gli attori incaricati di gestirla.

Cio che interessa qui sottolineare e piuttositiffecolta sul piano teorico di separare
in modo netto la fase del concepimento di un prmogna da quella della sua messa in
atto. Se gli interventi in corso d'opera sopra mgbp potrebbero in teoria venire
considerati semplici aggiustamenti implementatid an disegno amministrativo e
procedurale precedentemente delineato, essi sase fou correttamente descrivibili,
nonostante il loro carattere spesso specifico, camkiborazioni del programma
rientranti esse stesse nella sfera concettuala fminulazione; rielaborazioni, dunque,
frutto di una continua dialettica fra definizionellé modalita d'azione e loro messa in
atto, fra emersione dei problemi e conseguenti fivb@i delle disposizioni di volta in
volta prodotte. Nel caso delle politiche in analisnsomma, programmazione e

implementazione, pur ancora distinguibili entratidemiti sul piano logico, si intrecciano
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dal punto di vista temporale, e una loro separa&ziondue momenti non risulta né
praticamente agevole né analiticamente utile.

Tali constatazioni hanno una certa rilevanza sgusendo I'impostazione del capitolo
nel suo insieme, passiamo a confrontare il casoir@mpaquilano con alcuni fra le
principali teorie riguardanti le modalita di formazione e decisione nei processpdlicy.
Continuando a soffermarci sulla fase della ricastmie, piu che su quella dominata dalla
Protezione civile, gli eventi in esame sembranattntonfermare lo scarso realismo di
tutti quei modelli che immaginano golicymakingcome la messa in atto grogram
theoriespianificate a priori nella loro interezza, e scaléeondo il criterio dell'efficacia e
dell'efficienza previsf®. Molto piu aderente alle dinamiche che abbiameeapglescritto
sembra essere il modello incrementale proposto ltal€s E. Lindblom (1959, 1979),
che presenteremo ora in breve.

Secondo lo studioso di Yalepolicy makersnon sono in grado di definire e formulare
le politiche come vorrebbero le teorie razionalistevero chiarendo in prima battuta gli
obiettivi e i valori da perseguire e predisponeid@onseguenza i mezzi piu adeguati
sulla base di un'analisi comprensiva di tutte terahtive potenzialmente rilevanti, oltre
che di tutti i fattori in grado di influenzare mutcomes Uno schema decisionale piu
aderente alla realta deve riconoscere che la dafime degli obiettivi non avviene in
maniera aprioristica e astrattamente teorica, & fase che precede nel tempo e nella
logica procedurale quella dell'individuazione deszzi per conseguirli. Le differenze di
vedute fra i vari amministratori coinvolti in ungmesso, ma anche soltanto la difficolta
per i singolipolicy makersdi classificare astrattamente in ordine di rilexean diversi
valori e obiettivi in gioco, fanno si che in conoré decisori non identifichino prima gli
obiettivi e poi le policies piu adeguate a realizzarli: piuttosto, la sceltviene
direttamente sulle opzioni di politiche, ciascurdlel quali offre «diverse combinazioni
marginali di valori» (Lindblom 1959, p. 81). Cioepiu conta ai nostri fini, le politiche a
disposizione sono inoltre molto limitate: il prgse decisionale non avviene attraverso la
nascita di urpolicy designdi volta in volta del tutto nuovo, costruito adchgulla base di
schemi teorici ed esigenze astrattamente defib#asi per confronti successivi fra un
numero ridotto di alternative che si distaccan® sohrginalmente da quanto & stato gia
compiuto in una determinata arena. In altre parwdda formulazione di una politica gli
amministratori circoscrivono le loro analisi e caargioni alle possibilita che prevedono

solo lievi variazioni incrementali rispetto allelpiche gia in essere, mentre scelte che

% Tale modello di interpretazione delle politichebpliche & proprio ad esempio di alcuni fra i pranidi
sulla pubblica amministrazione, come quelli elabonagli anni '30 da Henri Fayol in Francia e da
Luther Gulick e Lyndal Urwick in Inghilterra e Sitatniti (Howlett e Ramesh 2003).
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rivoluzionino gli assetti preesistenti sono piuttosare. Si noti inoltre che la teoria di
Lindblom & non solo descrittiva, ma anche normatame affermato gia nell'articolo
del 1959,The Science of Muddling Througé poi approfondito vent'anni dopo $iill
Muddling. Not Yet Throug{iL979), lI'incrementalismo non solo dipinge moltoghaedel
razionalismo puro il modo in cui le politiche puighle vengono formulate e decise; esso
costituisce anche un modello d'azione peolicy makers Vale la pena di citare un breve
brano dell'autore, che sintetizza al tempo stdssarattere prescrittivo e i tratti distintivi

della teoria:

«Un policy maker saggio si aspetta che le sue politiche raggiumgeraolo
parte di cid che spera e al tempo stesso prodwraanseguenze impreviste che
avrebbe preferito evitare. Se procede attraverss sutcessionali modifiche
incrementali, egli evita errori gravi e duraturr giverse ragioni. In primo luogo, le
sequenze precedenti di passaggi gli hanno confedtwmscenza sulle probabili
conseguenze di un ulteriore passaggio simile. tdors#o, egli non ha bisogno di
tentare grandi «balzi in avanti» verso i suoi dhigtil che richiederebbe previsioni
al di la della conoscenza sua o di chiunque afteoché non si aspetta mai che la
sua politica sia la soluzione finale ad un probleb@asua decisione costituisce solo
un passaggio che, se riesce, puo essere rapidasemigo da un altro. In terzo
luogo, egli € realmente in grado di testare le pugvisioni precedenti mentre si
indirizza verso ogni passo ulteriore. Infine, q@lic spesso rimediare ad un errore
passato abbastanza rapidamente — piu rapidamentesecHa politica pubblica
procedesse attraverso passaggi piu distinti e anguite distanziati nel tempo»
(Lindblom 1959, p. 86, enfasi nell'origin&le

Come risultera evidente, gli adeguamenti che abbidescritto sopra in riferimento
alla ricostruzione aquilana, specie se classificaime parte di un processo di
formulazione e decisione strettamente intrecciata €implementazione, non come
semplici correzioni amministrative rientranti estliamente nella sfera logico-temporale
della realizzazione delle politiche, sembrano hasguadrabili nell'ottica di Lindblom.
Quest'ultima sembra peraltro applicabile anche rée \altre aree d'azione dei pubblici
poteri in questa fase. Per quanto riguarda le negced esempio, si € visto (8 1V.1.1)
come l'impostazione degli interventi volti alla dorimozione sia stata gradualmente

modificata con il trascorrere dei mesi: a seguibtcasferimento delle competenze alla

% Traduzione di chi scrive.
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struttura commissariale, essa ha declinato la gewee in materia procedendo per
tentativi e passi falsi — prima divieto, poi autzazione ai privati di rimuovere le
macerie dai cantieri; nomina di un Soggetto attatattribuzione di ruoli sempre piu
rilevanti al comitato di supporto costituito dandaci e in generale agli enti locali.

La teoria di Lindblom viene qui utilizzata (divergid in parte dall'impostazione
assunta dall'autore) in maniera neutra e purameeserittiva, senza che con essa si
intendano giustificare, in nome del gradualismaoenmentale, gli errori e le lentezze che
hanno caratterizzato la vicenda delle macerie gctastruzione nel suo complesso. Va
tuttavia notato che tanto I'evoluzione delle nosu#a ricostruzione quanto quella della
governance sulle macerie appaiono come procesaii diotuna loro logica, tradottisi nel
corso del tempo in modifiche e integrazioni piu estte necessarie e utili che casuali e
dannose. La gestione post-emergenziale nel suenmesi dunque, seppur pervasa da
criticita di varia natura e in generale deludergerisultati raggiunti in questi primi anni,
non puo essere descritta né come statica né, seedtnidnodelli (in particolare la teoria
del garbage cancfr. Cohen, March e Olsen 1972), come un insidntiecisioni prese in
maniera caotica, senza linee direttrici, deternairddlle specifiche circostanze di ogni
opportunitd di scelfd Al'Aquila molti aggiustamenti nella formulazionehe essi
abbiano riguardato il livello micro delle regolanteerioni sull'apertura dei cantieri o piu
ampie scelte sulla ripartizione dei ruoli fra i @otcoinvolti, si sono collocati lungo
direttrici almeno sotto certi punti di vista coeliea tendenti a migliorare i processi in
COrso, seppur spesso in maniera parziale e insuftes

Tale incrementalismo non ha riguardato ogni periedaspetto delle politiche post-
sisma aquilane. Nella fase di maggiore urgenza,ewento che aveva stravolto le
condizioni preesistenti ha imposto decisioni dcdmiin tempi stretti, che per molti versi
non potevano basarsi su politiche gia in atto:idnp CASE é stato cosi deciso e
realizzato precisamente con uno di quei «salti» kimelblom considera rischiosi e

imprevedibili nelle conseguenze. Anche alcuni deingypali fondamenti della

7 1 modello delgarbage carprevede che le decisioni avvengano sulla baséndeltitro fra glistreamdi
problemi, soluzioni, caratteristiche dei partectp@noccasioni di scelta: una concezione cui Kimgdo
(2011) si e ispirato per la sua teoria syllelicy windownellagenda settingCome si & visto (§ 2),
quest'ultima sembra aderire piuttosto bene a quantvvenuto all'Aquila; se perd si prende in
considerazione il livello piu specifico della forfagione dei vari programmi e delle decisioni ditadh
volta adottate dapolicy makers la casualita processuale implicata da Cohen, Mar©lsen (1972)
appare probabilmente eccessiva. Il modello & estmeente complesso, e richiederebbe almeno un
intero capitolo a parte per essere confrontatoratamente con le politiche post sisma. L'impression
perd & che esso, pur offrendo in alcuni casi dsglimenti utili, ad esempio per stabilire perché
determinate correzioni specifiche ai programmi setete apportate daiolicy makersin un certo
momento anziché in un altro, e sovente con graéaidi, fallisca nella descrizione dei fatti aquilawel
momento in cui enfatizza una tendenziale separazfn scelte e problemi esistenti, presentando il
problem-solvingcome un concetto in buona parte privo di riscastmpirici.
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governance successiva (uso della filiera, piamiadistruzione) sono stati decisi con una
certa urgenza e senza disporre di riferimenti pmussTuttavia, per il lungo periodo
successivo all'uscita di scena della ProteziondeCiv modello incrementale sembra per
molti aspetti risultare il pit adegu8foa descrivere le dinamiche pianificatorie e
decisionali che hanno avuto ludgodinamiche basate su modifiche progressive di
guanto costruito in precedenza, senza «strappeset — si pensi alla gradualita con cui
sono state introdotte norme adeguate sulla rimezawle macerie private, alla lentezza
con cui si e costruito un impianto amministrativficace e collaborativo sulla questione,
o al fatto che gli interventi commissariali sulpmpvazione delle pratiche e sulla
ricostruzione non abbiano mai messo in discussioneorso alla filiera in sé, secondo
molti una fonte di gravi problemi.

Si noti che tale aggiustamento spesso fin troppwocha costituito la prassi anche se
la situazione era ancora formalmente emergenziataratterizzata dalla presenza di
soggetti amministrativi straordinari nella naturan& poteri. Per usare una fra le piu
comuni classificazioni depolicy subsystemsiamo di fronte a un «network burocratico»
(Howlett e Ramesh 2003, p. 140) in cui i gruppiialdcpur non assenti, erano di fatto
esclusi dalla formulazione e dalla direzione deicessi dpolicy, che avvenivano invece
perlopiu all'interno di un'agenzia statale — qudltatta da Gianni Chiodi. In altre parole,
usando questa volta la terminologia di Paul Sab@tlewlett e Ramesh 2003, p. 139),
nell'arena in questione € esistita in questi am@ wvisione del mondo dominante»,
guella della struttura commissariale, che, sepputestata da buona parte della societa
civile aquilana e da uno fra i piu importanti elottali del territorio, ha perd imposto per
anni la propria modalita d'azione e ha goduto @ notevole concentrazione di poteri. Il
fatto che anche in un contesto dai rapporti costicatizzati lo stile decisionale
prevalente, finita I'emergenza vera e propriasta#o di natura incrementale, dimostra la
tendenziale validita dell'approccio di Lindblom mielscrivere la grande maggioranza dei
processi di formulazione e decisione nelle amniazsdni pubbliche, in particolare
rispetto ad un modello che preveda maggiori «balavanti», verso obiettivi prefissati a
priori. Dimostra pero anche, ancora una volta, #&ura ambigua e per certi versi
«bifronte» della struttura commissariale: stracadim dal punto di vista giuridico ma
caratterizzata, a differenza dell'interventismo laddProtezione civile, da uno stile

decisionale non cosi facilmente distinguibile d&lpudelle amministrazioni ordinarie.

% Un discorso parzialmente diverso riguarda le diche con cui il ministro Barca ha determinato il

policy changedel 2012. Ce ne occuperemo nel § 5.

La stessa struttura commissariale di Chiodi, aormiano tutti i poteri, € stata creata nel 2010 in
continuita non solo con le esperienze di alcunietapti precedenti, ma soprattutto con l'apparato
amministrativo centralizzato della Protezione eivdhe aveva gestito I'emergenza fino ad allora.
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La necessita di affrontare i problemi volta pertaplprocedendo per tentativi e senza
introdurre ampie riformulazioni delle politiche @orso (anche quando cio avrebbe potuto
rivelarsi utile, come nel caso della filiera) haqi@ caratterizzato anche una struttura

dotata di poteri assai estesi come quella del Casario Chiodi.

4. Una teoria burocratica dell'implementazione kmapai

La compenetrazione tra formulazione e implementegial centro del precedente
paragrafo, € stata generalmente notata piu daglicsi della seconda che della prima.
Negli anni 70, scienziati politici quali EugenerBach, Giandomenico Majone e Aaron
Wildavsky hanno contribuito a dipingere l'implemezione come un «processo
interattivo, di negoziazione tra attori differenlie si sviluppa nel tempo e che porta alla
continua riformulazione della politica. [...] Le ptithe vengono trasformate durante il
processo stesso di attuazione a seguito delleianiesse in opera, dei risultati generati e
in base ai cambiamenti che intervengono nel camtestui esse prendono forma» (La
Spina ed Espa 2011, p. 66). Al contrario, i citatiori di Lindblom (1959, 1979) sulla
decisione incrementale, da cui pure e faciimentiibiie la frequente commistione fra
guest'ultima e lI'implementazione, non fanno aléterimento esplicito alla seconda fase,
lasciando trasparire un'impostazione secondo ouclie veramente conta nelle politiche
pubbliche e il momento pianificatorio e decisiona@io riflette una piu generale
tendenza che ha caratterizzato a lungolicy studies quella di dare per scontato che
I'implementazione consista nell'applicazione prelsécautomatica delle scelte prese nel
passaggio precedent8olo dagli anni '70 tale pretesa ha cominciato a vemessa in
discussione, e ci si € resi conto del fatto cheetazione deprogrammi teorici inizial
secondo le modalita previste daolicy maker &€ un processo tipicamente molto piu
complesso e difficile da governare del previsto

L'implementazione costituisce l'oggetto della pnésesezione. Va pero sottolineato
che tale argomento ha costituito il principale falellintero lavor6', attraverso un
approccio teorico che abbiamo gia esplicitato Inélbduzione; in questa sede, dunque, il
tema non verra trattato (come nei precedenti pafiadel capitolo) confrontandoci con
alcuni fra i modelli piu importanti prodotti dagdtudi a riguardo, bensi approfondendo
una questione strettamente correlata ma al temgssstnon del tutto assimilabile
all'implementation researche modalita d'azione delle organizzazioni burtiche, con i

vari generi di incentivi e motivazioni che deteramo I'operato dei loro membri. Un

% Per una panoramica sullo sviluppo degli studisedore, cfr. La Spina ed Espa (2011).
" Anche se qualche distinguo & necessario, comalisetito nell'lntroduzione.
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approfondimento lungo tale direttrice puo infatfrioe, come si vedra, una prospettiva
ulteriore sulle inefficienze procedurali e sui ddnfistituzionali che hanno reso difficile
l'implementazione delle politiche di ricostruzioree,che hanno costituito il principale
oggetto di analisi empirica nei precedenti capitoli

Per semplicita di trattazione, in questo paragrafoconcentreremo sulla fase
successiva all'uscita di scena della ProteziondleCigd essenzialmente sulla struttura
commissariale di Gianni Chiodi: anche se una dmileclusioni del presente lavoro € che
ognuno degli attori politico-amministrativi cointoporta una parte di responsabilita in
guella che e stata finora una ricostruzione lentatieosa, non si pud negare infatti che
alla agencydiretta da Chiodi sia toccato un ruolo di particelalievo nei processi in
esame. Di tale apparato sono state gia rilevateatara ambiguamente collocabile fra
ordinarieta ed emergenza, nonché la sua confitduablitica con il capoluogo. In questa
sede pero analizzeremo la struttura commissaralend prospettiva fino a questo punto
mai presa esplicitamente in considerazione: ceechercioe di comprendere i criteri
d'azione di questo soggetto in ragione della suaraali organizzaziond&urocratica
governativa. Va precisato che le riflessioni segjugrestendono anche a soggetti distinti
dalla struttura commissariale, in particolare i pomenti (Fintecna, Reluis e Cineas)
della filiera adibita al vaglio delle richieste dontributo da parte dei privati. Tali
organismi non possono certo essere considerati garte integrante della compagine
diretta da Gianni Chiodi: essi hanno sempre casiitdei soggetti indipendenti, con i
guali sono state via via rinnovate le convenziaiginariamente stabilite nella fase della
Protezione Civil& inoltre dalla fine del 2010, per quanto riguardaterritorio
dell'Aquila, la titolarita formale dei servizi ptes € stata attribuita al Comune capoluogo
(cfr. supra 8 IIl.3.1). Tuttavia, come verra argomentato a@ver in maniera piu
approfondita, l'insieme di motivazioni e incentbarocratici che hanno caratterizzato la
struttura commissariale si € manifestato soprattogii termini di un esplicito appoggio
alla condotta e alle procedure della filiera, lalgua sua volta e stata influenzata dal
clima che si respirava all'interno dellgencygovernativa e dal rapporto di quest'ultima
con le altre amministrazioni. Del resto, al di l'dmbiguo posizionamento giuridico
della filiera, é evidente che entrambe le parttansa hanno teso a collocare quest'ultima
dalla stessa «parte della barricata» della statwommissariale, che ne ha difeso
l'operato contro i duri attacchi della giunta agnd.

Fatte queste premesse, possiamo ora introdurtedrq teorico in cui ci muoveremo

2 Ai sensi di OPCM come la 3803/2009, art- 7, ce.5
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nel resto del paragrafo. Nell'ultimo decennio, sglidi sulla burocrazid hanno teso ad
utilizzare in maniera sempre piu estesa modellm&r concernenti i rapporti fra
principale e agente. Punto di partenza fondamestaltato in genere il rilevamento di
un‘asimmetria informativa fra gli apparati buroaria¢ i loro «controllori» negli esecutivi
centrali; da tale rilevamento si e poi proceduttegplorazione di questioni legate a
quelle che vengono ritenute le specificitd dellganizzazioni burocratiche rispetto, ad
esempio, alle assemblee legislative: la struttoréefente gerarchizzata, il problema
della delega delle decisioni ai livelli inferiorila rilevanza delle conoscenze
specialistiche. In questa sede, pero, non ci isgam® tanto le questioni connesse ai
rapporti fra principale e agente e alle condizimncui il primo puo o deve fidarsi del
secondo. Attraverso l'approfondimento del concéditdurocrazia, la presente sezione
mira piuttosto a fornire ulteriori spunti su quekfficienza implementativa che
costituisce inevitabilmente uno dei punti chiave glialunque lavoro dedicato alla
ricostruzione aquilana. Dopo aver parlato in termampirici di pratiche dall'iter
difficoltoso e di problemi di collaborazione fra ammistrazioni diverse, tenteremo ora di
verificare quanto tali fenomeni siano interpretabdon una teoria burocratica
dell'inefficienza.

Uno dei maggiori contributi a tale teoria e staimfto da uno studioso che abbiamo
gia incontrato. James Wilson (2000 con il suoBureaucracy. What Government
Agencies Do and Why They DoHa fatto i conti con una constatazione appareeméen
banale, ma il cui approfondimento offre una prosypeeutilissima per comprendere tanto
le dinamiche d'azione della burocrazia in genegakento quelle specifiche dellagency
commissariale in esame: in un tipico ufficio dgblabblica amministrazione le code e
l'insoddisfazione degli utenti sono all'ordine d@rno, cosi come il nervosismo degli
impiegati, mentre nel McDonald's di fronte «ci sodiwerse file; ciascuna e corta,
ciascuna si muove rapidamente. Il menu e chiaradisposto su insegne accattivanti. |
dipendenti dietro al banco sono invariabilmentete=ir [...] L'ambiente €& pulito
immacolato» (Wilson 2000, p. 113). Il diverso lieemedio di efficienza e austomer
satisfactom fra burocrazie pubbliche e aziende private, sutendle ad esservi un largo
consenso anche nell'opinione comtin@ meno facilmente spiegabile di quanto non

appaia a prima vista. Come nota l'autore, anchenfgese sono tecnicamente delle

31l nostro riferimento principale & qui una recerggiew prodotta da Sean Gailmard e Sean W. Patty

(2012).

Il testo & stato pubblicato per la prima volta 1@8$9.

Non senza alcune generalizzazioni la cui aderafiaarealta appare quanto meno dubbia, come l'idea
secondo cui «il privato € sempre meglio del pulaisieanche in settori, per non citare che due esempi,
quali l'istruzione e la sanita.
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«burocrazie», caratterizzate da una serie di noigiee che regolano nei minimi dettagli
il comportamento dei membri dell'organizzazioneclai salari dei dipendenti, in molti
casi (quello del McDonald's costituisce un esempasticolarmente evidente) non
giustificano certo ilgap in questione. Secondo Wilson, la ragione fondaaienti
guest'ultimo € che nelle amministrazioni pubblickeg ogni livello gerarchico,
raggiungere gli obiettivi conta meno che rispettiraegole e le costrizioni imposte
dall'esterno — nel sistema statunitense, tipicaeedalla legislatura. Nellagencies
pubbliche i dipendenti non godono direttamente mhéglioramenti in efficienza ed
efficacia realizzati dalla struttura nel suo corspte ad esempio ricevendo benefit come i
loro omologhi in molti organismi privati; inoltrgger quanto riguarda le assunzioni e
l'acquisizione dei fattori di produzione, i managebblici non hanno alcuna possibilita
di prendere decisioni unicamente sulla base dererili adeguatezza ai compiti da
svolgersi, dovendo soprattutto attenersi a normiegenti che conducono spesso a scelte
sub-ottimali. Wilson fa I'esempio dell'acquistondiovi computer da parte rispettivamente
di un imprenditore e di un manager pubblico. linipud permettersi di basarsi, nelle
sue valutazioni, esclusivamente sull'esperienzaraatata in precedenza con i fornitori,
se necessario rivedendo completamente le decsiese in passato. L'accordo finale con
un venditore viene stipulato in maniera estremamébéra, sulla base della sensazione,
da parte dellimprenditore, che il servizio e ibgotto fornito siano precisamente cio di
cui egli ha bisogno. In unagencypubblica, al contrario, un manager che si comporti
guesto modo corre il rischio di venire accusatacalusione e favoritismo; egli deve
seguire una procedura molto piu complessa, chatisea il trattamento paritario di tutti

i possibili fornitori — in genere, indipendentemeidiai rapporti che essi hanno gia avuto
0 meno con I'amministrazione pubblica, salvo cadleatiti o irregolarita — sulla base di
richieste formulate con modalita estremamente fipkeie tecniche che secondo l'autore
si rivelano sovente alquanto limitafiti L'adeguamento degli attori burocratici a tali
regole non avviene solo per imposizione esterna; edé questa una delle intuizioni piu
interessanti del libro — anche come meccanismauttidifesa da parte di quegli stessi
attori. Di fronte al costante rischio di veder neess discussione le proprie decisioni
sull'acquisto di prodotti e servizi, i manager plubbtendono a ridurre al minimo la
propria discrezionalita e a barricarsi dietro afatezza procedurale, in maniera tale da

® Wilson propone, alla fine del libro, un alleggeeinto normativo che conferisca maggiore liberta
d'azione agli attori burocratici. Nel corso del dav egli sembra perd non tenere in sufficiente
considerazione il fatto che la gabbia regolativdulariticata come limitante costituisce spessohan
uno strumento necessario ad evitare episodi diiabusorruzione. Quando l'autore lamenta
l'impossibilitd per i manager pubblici di agirebase al proprio «istinto», egli sembra cioé davppo
per scontata la buona fede dei manager in questione
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essere sempre in grado di fronteggiare eventudiche rispondendo: «Ho seguito le
regole» (Wilson 2000, p. 127). Cio significa, netteaggior parte dei casi, «lasciar
competere tutti (specialmente aziende piccole entaggiate) e basare la scelta sul
prezzo, un criterio “oggettivo™il{idem).

Beninteso, Wilson descrive il modo in cui funziomala maggior parte delle
amministrazioni pubbliche nell’America degli an80, e tale attenzione all’'equita nei
bandi di gara non & certo sempre stata la normaomesto di nostro interesse. Al
contrario, abbiamo gia sottolineato come una dellaggiori criticita della fase
interventista della Protezione Civile sia stata ppi una sostanziale deroga alla
pubblicita nel caso di molti appalti, con conseda€ievitazione dei costi. Anche per
guanto riguarda la fase successiva, sembra defeskludere che vi siano stati episodi di
spese non del tutto motivate e trasparenti, daepdetle amministrazioni ordinarie o
straordinarie. La vicenda dei fondi per le scuslgpfa 8§ 2), gli interventi della Corte dei
Conti come quello descritto al 8 IV.2 e linchiesddla poco avviata sui consulenti
comunali per I'elaborazione dei piani di ricostamg (cfr.supra § 11.2.3) offrono utili
indizi in tal senso.

Tuttavia, al di la del problema specifico dell'asigione di servizi e fattori di
produzione, le generalizzazioni formulate dallosste Wilson sul comportamento
burocratico si rivelano piuttosto utili nella vedztone dell'operato della struttura
commissariale di Gianni Chiodi. Secondo l'autoriemanager hanno forti incentivi a
preoccuparsi piu delle costrizioni che degli olvgttioe di preoccuparsi pit dei processi
che delle outcomes Queste ultime sono spesso incerte, ritardate réracerse; le
procedure sono conosciute, immediate e definitdedgi o regole» (Wilson 2000, p.
131). E difficile per un manager (come del restd pesuoi sottoposti) mostrarsi
responsabile e capace puntando sul conseguimegtp ateettivi, spesso contestati e
difficili da misurare; molto piu semplice e dimaste di essersi sempre attenuti alle
norme. Per tale ragione, i membri di un'organizzmaei burocratica difficiimente
metteranno a rischio la regolarita formale sulii@tdell'efficacia e del conseguimento
dei risultati. Va inoltre sottolineato che secontfdson questi ultimi tendono ad essere
considerati scarsamente affidabili, come criteriazidne, anche perché difficilmente
un‘organizzazione burocratica ha un solo obiettiven identificabile; il piu delle volte,
accanto ad un obiettivo primario in genere chiara mstremamente vago (un
commissariato di polizia si prefiggera di «contaastil crimine»), ognagencydeve fare
i conti con una molteplicita di obiettivi «contealiw (ibidem p. 129), da cui spesso
derivano esigenze contrastanti con quelle connalssenseguimento degjoal primario
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(continuando con il nostro esempio, il commissar@ddvra anche difendere i diritti e la
salute degli arrestati, garantire la confidenzalilei dati raccolti e cosi via). Questa
pluralita di compiti in conflitto gli uni con glilai spinge i manager pubblici ad assumere
un atteggiamento ulteriormente avverso al rischima parte dell'efficacia nel
raggiungimento dell'obiettivo principale viene cisacrificata in nome di necessita di
altro genere. | due fattori che abbiamo citatouddato I'importanza delle regole e delle
costrizioni, dall'altro I'ambiguita degli obiettjvsono in realta due facce della stessa
medaglia. Le procedure standardizzate sono in fgtdstrumenti di cui leagenciessi
dotano o vengono dotate per tutelare gli obietstondari: tipicamente, l'equita nel
trattamento degli interlocutori e, specie nel cetdestatunitense (p. 130), la trasparenza
amministrativa.

Ovviamente, anche una volta riformulato in termipii generali, l'impianto
concettuale in esame non &€ comunque applicabileto all'ltalia dei nostri giorni e in
particolare al nostro caso di studio. Il testo uestione si riferisce a un ambito, quello
americano, in cui il controllo esercitato dall'anbéea legislativa sul potere esecutivo e
sul suo apparato € molto piu forte che nella magga dei paesi europei, e i limiti
all'azione burocratica sono tendenzialmente pitinggnti che sull'altra sponda
dell'Atlantico. E lo stesso autore (p. 130 e sssptolineare tali distinzioni. Peraltro,
l'esistenza di una maggiore quantita di vincollaalbne delleagenciesstatunitensi
rispetto alle loro omologhe europee e stata rintaraache da altri studiosi, come Terry
Moe (1990). Anche quest'ultimo ha evidenziato s&siza all'interno delle strutture
burocratiche federali di meccanismi esplicitameotgativi all'efficacia dell'azione
amministrativa, che egli ha attribuito alla volomt& gruppi di interesse di non lasciare
troppa liberta d'azione all'esecutivo. Come notddt'autore, questi meccanismi sono
pero del tutto inutili (e dunque inesistenti) istemi politici, come quelli di gran parte
del Vecchio Continente, in cui il governo ha unetgotere di natura regolativa e
legislativa da rendere possibile ogni momento lo stravolgimento delle procedure
seguite dallegencies

Si noti inoltre che Wilson (come del resto anche eM@ensa a strutture
amministrative tendenzialmente stabili e destirmatdurare, non a un organismo, come
guello subentrato alla Protezione Civile nella gpest del post-sisma, concepito fin da
principio come temporaneo e destinato ad essetsahina volta completata (o anche
solo avviata, come si legge nella lettera di difoisisdi Chiodf ) la ricostruzione. In un

caso come quello in esame ci si aspetterebbe dungpetto al modello wilsoniano, sia

" Chiodi, Lettera di dimissioni del 6 luglio 201t.c
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un orientamento agli obiettivi piu esplicito sia omnore grado di costrizione; la natura
straordinaria dell'apparato lascerebbe infatti sa@pche, nonostante la tendenza alla
cronicizzazione dell'emergenza che caratterizzdudgo tempo il nostro paese (cfr.
supra 8 1.4), il compito principale del Commissario $esinteso almeno in teoria come
da svolgersi in tempi il piu possibile ristretti.

Tuttavia, molte delle intuizioni formulate iBureaucracy sembrano pienamente
estendibili anche a quanto e avvenuto all'Aquilk.el@menti che connettono il caso in
esame al modello di Wilson sull'azione burocrasoao gia stati menzionati nel corso
del lavoro, ma possono ora essere compresi megkmiee messi in maggiore risalto. Il
generico obiettivo di ricostruire il cratere mos&raino sguardo piu accurato non poche
ambiguita, e i vari attori dell'arena ne hanno daterpretazioni molto differenti. Il
Comune capoluogo, per bocca del sindaco e dellataita insistito in maniera sempre
piu netta sulla necessita di un processo rapidoysamdo in particolare la filiera di
un'insostenibile lentezza nello smaltimento detigtiphe; la struttura commissariale, da
parte sua, ha invece costantemente minimizzatttdiedei ritardi, discolpando spesso la
filiera e (cio che piu rileva ora per la nostrataaione) notando l'importanza dell'opera
di prevenzione di spese ingiustificate ed irregtdaedilizie che quest'ultima stava
(almeno nelle intenzioni) portando avdhtiAl di & della comunicazione politico-
istituzionale, la scelta e soprattutto il mantemtoedi una tale procedura sembrano
rientrare perfettamente nelle coordinate wilsoniakeche se l'affidamento dell'iter a
Fintecna, Reluis e Cineas € avvenuto nella fada &ebtezione civile, con convenzioni
firmate da quest'ultima ai sensi di ordinanze delsilente del Consiglio, la struttura
commissariale successiva ha ripetutamente rinnovalio contratti, mostrando una
propensione al rigore e al controllo che sembradpagabile nei termini di Wilson. A
fronte di un sindaco aquilano che, pressato daeers&gdi mantenimento del consenso,
mostrava di sposare il principio tipicamente petitdel conseguimento dei risulfdtila
struttura commissariale ha al contrario adottafmiiicipio burocratico del rispetto delle
procedure. Il contrasto fra i due soggetti, dunqua ha avuto a che fare solo con le
diverse affiliazioni partitiche dei rispettivi vasit (Cialente e Chiodi), con le conseguenze
descritte nel capitolo Ill. Esso ha rivelato analea natura piu profonda, legata
all'inconciliabilita fra due concezioni (una patii, I'altra burocratica) diametralmente

8 Siricordera la dichiarazione di Chiodi in progoscfr. § IV.1.2.

¥ Occorre precisare ancora una volta, come gia fattprecedenza, che un conto sono gli obiettivi
dichiarati a fini elettorali, un altro quelli readmte perseguiti. La giunta ha dato mostra di azerse
proprio unico obiettivo una ricostruzione rapidattdvia, come evidenziato nei capitoli lll e IV, in
alcuni casi essa ha agito in senso opposto, preferta conflittualita sterile ad una collaborazione
faticosissima ma probabilmente piu produttiva.
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opposte dell'azione amministrativa. In altre pardee struttura commissariale,
coerentemente con il modello sopra descritto, hso tad attenuare la propria
focalizzazione sull'obiettivo primario, la ricostiane, cercando di conciliarla con gli
obiettivi secondari costituiti dal controllo delomesso e dalla riduzione degli spré@hi

Tali considerazioni sono complicate pero dalla raatdella specificaagencyin
guestione secondo i termini di Wilson. Per usar@ wlassificazione elaborata in
Bureaucracy I'organizzazione di Chiodi, almeno per quantaaigla la ricostruzione,
rientra nella tipologia dellgoroduction agenciesper le quali sia glioutputs (che
potremmo identificare in questo caso, semplificamddevolmente, con il numero di
pratiche smaltite) che leutcomes (I'avanzamento nella ricostruzione delle citta
devastate) sono in linea di principio facilmenteunabili. Siamo dunque di fronte ad un
genere di amministrazione per il quale meno foiiteteoria la pressione delle costrizioni
sulle scelte dei membri, in ragione del fatto ch#ivita dell'organizzazione puo venire
giustificata con una certa facilitd anche basandosrisultati. Certo, l'inserimento della
struttura commissariale nella categoria in esarcengplicata dalla farraginosita dell'iter
previsto per le pratiche, caratterizzato da comtimichieste di integrazione, marce
indietro, sospensioni. | dati sul numero di domapdecessate da ciascun consorzio
spesso non corrispondono, ed in questo senso larahita deglioutputsnon deve
essere sovrastimata. E rivelatore, in propositdfaiio che il database riepilogativo
fornitoci da Fintecna (cfrsupra 8§ IV.1.2) sia valido solo a partire dal giugnol2p
mentre per il periodo precedente la STM-UCR di @aet-ontana non disponesse di dati
certi sulle tempistiche di ogni singola pratica.o@nostante, per lo meno i dati
complessivi sulle richieste di contributo approvatenviate a integrazione non sono mai
mancati. Anche di fronte al quadro di lentezza dheessi emergeva, evidente e nel
complesso facilmente quantificabile, production agencyn questione ha comunque
scelto di privilegiare la via procedurale rispedtquella dell'efficacia.

Tale dato di fatto, in leggera discrasia con lechasioni wilsonian®', & motivabile in
due modi. Da un lato, la struttura di Chiodi sirévata in mano uno strumento gia
avviato nella fase della Protezione Civile, la @fogazione non era certo un‘operazione
semplice. Dall'altro, notevole peso ha avuto prdbenmte la tendenziale disattenzione

del governo in questi anni (cBupra 8 2): I'esecutivo guidato da Berlusconi non hdoce

8 || fatto che questi obiettivi secondari fossermialmente tenuti in alta considerazione non sigaifihe
essi siano stati raggiunti; i casi di contributh§jati descritti nel § 1V.1.2 ne sono la dimostiaze.

Si tenga pero presente che Wilson non escludéaffhe leproduction agenciesi adeguino anch'esse
alle costrizioni e alle procedure standardizzatmeaneccanismo di autodifesa. Al contrario, il suo
impianto concettuale si applica a tutte le orgaaioni burocratiche pubbliche; semplicemente, in
alcune di esse i disincentivi aligal orientationsi rivelano meno forti che in altre.
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mostrato, dopo la fase dell'emergenza in senstictien'attenzione alla ricostruzione
aquilana tale da rendere il monitoraggio dei reguke la velocizzazione del processo la
principale preoccupazione del suo braccio distacesal territorio. In tale situazione,
evidentemente, gli automatismi amministrativi haremato la meglio; anche perché,
come gia sottolineato (8 IV.2), lo scoppiare degtandali che hanno coinvolto la
Protezione Civile ha profondamente mutato |'att@gginto del paese riguardo all'uso di
deroghe e simili procedure emergenziali, contrild@emprobabilmente non poco ad
aumentare la rilevanza del profilo dei controlli geadro della strategia commissariale.

Anche altre considerazioni formulate da Wilson,aften, possono venire applicate
con profitto al caso aquilano. L'autore sottoliieaportanza, per la buona riuscita dei
processi implementativi svolti da uagencygovernativa, di fattori come il clima in cui
l'organizzazione nasce e muove i primi passmpk¥inting dato all'organizzazione
burocratica dal suo capo e l'esistenza 0 meno &isenso della missione». Sotto tutti e
tre 1 profili, strettamente intrecciati I'uno cofalfro, le condizioni nel caso della
ricostruzione aquilana non sono state certo ottial cratere si € sviluppato ben presto
un clima estremamente conflittuale, con numerodi écali (e il capoluogo in
particolare) che accomunavano sempre piu apertamezite loro critiche la struttura
commissariale e il governo; le accuse a sfondotipolireciprocamente lanciate dai
vertici delle amministrazioni ordinarie e straowiie (in particolare la giunta Cialente da
una parte e il Commissario Chiodi dall'altra), hammdubbiamente avuto conseguenze
anche sui rapporti amministrativi quotidiani fra plersonale delle due struttéfe
rendendo difficile quella cooperazione che in teoavrebbe dovuto costituire la
principale ragion d'essere tanto dell'apparatorakrtato straordinario quanto dei vari
consorzi incaricati di «fornire il necessario supps’ ai Comuni nellesame delle
pratiche. Le difficolta di comunicazione fra filere Comune dell’Aquila, ad esempio,
sono chiaramente testimoniate dal gia citato (€frlll.3.1) scambio epistolare fra
l'assessore Di Stefano e i vertici di Cineas, nelle il primo si &€ detto «sconcertato»
della mancanza di collaborazione da parte dei skcoall'affrontare nel merito le
problematiche da lui sollevdfe

Tale situazione é stata poi aggravata dalla sostienassenza di uimprinting forte
da parte dei vertici della struttura, tale da cdandeun senso della missione unitario e

8 Tale distinzione costituisce, ancora una volta semplificazione: si noti infatti che, come ematatie

interviste, numerosi dipendenti del Comune aquilsooo stati distaccati per tempi pit 0 meno lunghi
alla struttura commissariale e in particolare 8lfaV, ai sensi dellOPCM 3784 del 25 giugno 2009, ar
2, e del'lOPCM 3833 del 22 dicembre 2009, arto31c

8 E questa I'espressione contenuta nellOPCM 3808/24t. 7, co. 5.

8 Lettera protocollata in uscita dal Comune dell'tauon n. 32566, e datata 29 giugno 2011.
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coerente. Abbiamo gia notato (8 2) come Gianni @hga definibile per molti versi
come un «commissario riluttante», occupato da it#tie interessi diversi da una
ricostruzione rapida ed efficiente e talvolta aitiira contrastanti con essa. Certo, non
mancavano altre figure di primo piano spesso catigime e potenzialmente in grado di
dare un forte impulso alle attivita di cui era incata l'organizzazione, in particolare
Gaetano Fontana. Bisogna pero sottolineare a qpesfmsito due fattori limitanti: in
primo luogo, come si ricordera l'apparato straadoin questione € stato suddiviso a
lungo in due componenti, la Struttura Tecnica ds$ibne (poi Ufficio di Coordinamento
della Ricostruzione), le cui mansioni concernevaao riparazione degli edifici
danneggiati, e la Struttura per la Gestione dekE®nza, il cui compito principale era
l'assistenza alla popolazione. Fontana coordina\&TM e la ricostruzione, ma non era
coinvolto nei processi decisionali della SGE. Egli trovava teoricamente in una
posizione favorevole per dare impulso all'approwagidelle pratiche e all'apertura dei
cantieri, ma non controllava quella che egli stessalefinito «l'altra faccia della stessa
medaglia¥. 1| secondo limite alle capacita d@inprinting da parte di Fontana o di
gualunque altro vertice della struttura stava nétldissima dispersione dell'attivita
amministrativa, in particolare nell'ambito critidell'approvazione delle pratiche. Si é gia
notato come i consorzi incaricati di questo comptibiano uffici sparsi sull'intero
territorio nazionale. Alla loro netta separaziomgrigica dalla struttura commissariale si
aggiungevano dunque concrete difficolta di cofdr@d comunicazione. Il database
riepilogativo sullo stato delle pratiche cui abb@piu volte fatto riferimento puo essere
interpretato proprio come un tentativo, avvenutoopeon prima della primavera del
2011, di acquisire una conoscenza piu dettaglieffeopgerato di tali soggetti.

In questo contesto generale di alta conflittuatitn molti di quei Comuni che la
agencycommissariale avrebbe in teoria dovuto indirizaageso una gestione autonoma
della ricostruzione, con strutture dipendenti saisnte omogenee e concentrate e senza
un capo dotato della capacita o della volonta ditrodlare dall'alto il processo e di
conferirgli un imprinting netto e coerente, non ci si puo stupire che lagpa
straordinario creato dal governo per ricostruirerdtere sia stato caratterizzato da un
«senso della missione» piuttosto debole, che haaagtp queltrade off tipico in un
modo o nell'altro di ogni burocrazia, fra costrigied efficacia.

Ancora una volta, il contrasto con il Dipartimentdella Protezione Civile non
potrebbe essere piu lampante. L'intervento di questo € stato caratterizzato da

un'unita d'intenti all'interno dell'organizzaziorm un orientamento ai risultati e da un

% Fontana, intervista 11 giugno 2012, cit.
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imprinting carismatico ad opera del sottosegretario Bertdlagel tutto coerenti, nel
bene e nel male, con la natura pienamente emesgermalla governance in questa prima
fase. Al contrario la struttura commissariale sdota al Dipartimento ha rivelato, anche
sotto il profilo della teoria del comportamento dcnatico, quell’ambiguita fra
straordinarieta formale ed ordinarieta sostanzihke pud essere considerata come una

delle principali chiavi di lettura del post-sisngudano dal 2010 in avanti.

5. Policy learninge policy changeUn broker politico nel cratere

Il ciclo di policy a partire dal quale abbiamo strutturato il capitelochiude con
l'apprendimento dei risultati, la valutazione eldzione dei provvedimenti conseguenti:
terminazione, continuazione o modifica del progranfHowlett e Ramesh 2003, La
Spina ed Espa 2011). Nel nostro caso, le politdihgcostruzione sono ancora in pieno
svolgimento, e la fase dellimplementazione non pedo dirsi superata. Tuttavia, nel
2012 si sono registrati cambiamenti sostanzialangbvernance, che hanno segnato per
molti versi la fine di un ciclo. Nel presente pawg ragioneremo dunque sull'operazione
svolta dal Ministro per la Coesione territorialebRaio Barca, inviato governativo
all'Aquila, che e riuscito a sbloccare lo stallmw® a crearsi modificando radicalmente i
ruoli e gli equilibri all'interno dell'arena, coa fine della straordinarieta e il passaggio di
competenze agli enti locali (cfr. in particolangprag 8§ 11.2.3).

Sul versante teorico, il principale riferimento pguesta sezione saraAdvocacy
Coalition Framework(ACF). Tale impianto concettuale, tra i cui ideatspicca Paul
Sabatier, e stato concepito alla fine degli andicBme un'alternativa a quel modello a
stagesuccessivi al quale ci siamo ispirati nella amatine del presente capitolo. Nella
nostra impostazione, tuttavia, policy cycle costituisce solo uno schema di
organizzazione dei contenuti, cio che ci permeitetitizzare I'ACF senza incorrere in
contraddizione. Del resto, se quest'ultima coremstituisce un modello di analisi delle
politiche pubbliche (o, meglio, delle areneptilicy) nel loro complesso, che peraltro
nella parte empirica dello studio non abbiamo memdatenere indirettamente presente
(cfr. Introduzione), essa contiene alcuni spuntitipalarmente utili per descrivere i
cambiamenti che nel 2012 hanno posto fine alladuilage del commissariamento, e in
tal senso verra qui utilizzata.

La connessione traAldvocacy Coalition Framework le modifiche nelle politiche

pubbliche non e certo estemporanea o casuale, dahemto che I'ACF é stata

8 Queste elementi, citati qui in maniera neutra, rgoTE0 Ssoprattutto da alcuni resoconti estremamente
critici nei confronti della Protezione Civile e delio operato. Cfr. ad esempio Bonaccorsi (2009) e
Puliafito (2010).
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immaginata fin dal principio per spiegare le ardnpolicy nella loro evoluzione, piu che
nella loro staticita. Paul Sabatier I'ha defindame «una lente per comprendere e
spiegare cambiamenti di convinzioni e politiche @ vi sono disaccordo sugli
obiettivi e dispute tecniche che coinvolgono unatepdicita di attori provenienti da
diversi livelli di governo, gruppi d'interesse, tendi ricerca e organizzazioni
mediatiche» (Weible e Sabatier 2007). Non stupdioeque che alcuni fra i principali
lavori di sintesi sullo stato dell'arte dejmlicy science(Moran, Rein e Goodin 2006,
Fischer, Miller e Sidney 2007), riservino ampio Apa allAdvocacy Coalition
Framework proprio nei capitoli dedicati all'apprendimento dle a modifiche
nell'approccio con cuidecision makerg la societa concepiscono gli interventi pubblici
in un certo settore. Certo, le letture date dai sardiosi che si sono occupati dell'ACF
variano notevolmente sul tipo di cambiamento clsa @spiu adatta a descrivere (Grin e
Loeber 2007). Tale cornice concettuale si distingae la rilevanza data ai sistemi di
convinzioni pelief systenmsintorno a cui si aggregano le diverse coalizidnun'arena,
sistemi che nella concezione dei suoi primi forrmardaevolvono con estrema lentezza:
l'unita di analisi, dunque, non potrebbe che esgerperiodo di tempo medio-lungo, di
almeno un decennio. Altri autori hanno pero comatestale interpretazione, affermando
che le convinzioni degli attori sono spesso vaghg modificano piu rapidamente di
guanto precedentemente teorizzato: I'ACF si riedlee utile, dunque, anche per
spiegare contesti notevolmente dinamici, in corinuri)costruzione. Anche se il
«padre» delllACF, Paul Sabatier, sembra non aver spasato un approccio cosi
mutevole, la molteplicita di prospettive descrittautorizza ad adattare il modello anche
per un caso di studio, come il nostro, che si eltesu un arco temporale relativamente
limitato. Del resto alcuni elementi dellACF, sapuéto la figura delpolicy broker
sembrano offrire spunti utili anche per inquadraratamenti particolarmente rapidi,
come quel trasferimento delle competenze agli Ewali nel 2012 che costituira il
principale riferimento empirico nel paragrafo.

E a questo punto necessario descrivere brevementedello, enfatizzandone gli
aspetti che meglio si adattano al caso in esamenoPdellAdvocacy Coalition
Frameworke la nozione dpolicy subsystem«definito dai suoi confini territoriali, da un
tema significativo e dalle centinaia di partecipafa politica provenienti da tutti i livelli
di governo, dai numerosi gruppi di interesse, dedia e dalle istituzioni di ricerca»
(Weible e Sabatier 2007, p. 126). Il modello asswime tali attori siano razionali, ma
caratterizzati da una capacita imperfetta e limitali acquisire informazioni e

comprendere il mondo. Cosi, essi «tendono a ftmaformazioni che contrastino con le
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loro convinzioni e accettano prontamente informaziche le rafforzino» ibidem p.
127). Su queste basi, i partecipanti al sottosigtglaborano ciascuno le proprie proposte
sulle policiesda adottare, e cercano degli alleati che li amainsostenerle: si formano i
guesto modo delladvocacy coalitionghe,in competizione le une con le altre, cercano
di realizzare i propri programmi. In questo imp@ebncettuale, i cambiamenti piblicy
derivano spesso dagli scambi informazionali (e egnsente apprendimento) fra le varie
coalizioni, che determinantaggiornamento ddieliefsdei vari partecipanti. Tuttavia, in
molti casi il disaccordo sulle soluzioni da adadtar irrigidisce in conflitti anche molto
intensi, che le parti in campo non riescono a vis@ da sé. In tali situazioni, non é raro
I'intervento di quello che nella terminologia d&’F viene definito urpolicy broker un
soggetto — rappresentato tipicamente da un pglitwo funzionario o una corte
giudiziaria — che, godendo della fiducia delle ddeecoalizioni e di un potere decisionale
piu 0 meno esteso, si adopera a trovare una ve&gitdudi compromesso a scontri che
imperversano nel sottosistema.

La facilita con cui I'ACF puo essere applicataada@aquilano risultera per molti versi
evidente. Anche se iframeworkin questione, come accennato, € forse piu adatto a
descrivere ed interpretare l'evoluzione di arenedalicy durature, nelle quali i vari
schieramenti si formano e si plasmano con tempistdai lungo periodo, lo schema delle
coalizioni in conflitto sembra adattarsi bene andile due «fazioni» che si sono
confrontate all'’Aquila negli ultimi due anni e mezguidate rispettivamente dal Comune
capoluogo e dalla struttura commissariale (quéistialsostenuta fino al novembre 2011,
dal governo Berluscorii. Come si & visto, nel corso degli anni & andagammiosi uno
«stallo doloroso» (Weible e Sabatier 2007, p. 180)%ui le avverse posizioni Si sono
sclerotizzate nella critica o nella difesa a olidella governance come impostata fino a
guel momento e delle procedure in atto — filierntralita dei piani di ricostruzione e
cosi via. Nel quadro di una campagna elettoral@vivicinamento, fra 2011 e 2012
nessuna delle due parti sembrava disposta a fanenlena concessione all'altra, temendo
che una marcia indietro venisse letta dagli avvemsasoprattutto dagli elettori come
un‘ammissione di responsabilita per I'enorme diffic e lentezza con cui procedeva la
ricostruzione.

In tale contesto, quello del Ministro per la Coesiderritoriale € stato un intervento

di brokerageabbastanza tipico. Fabrizio Barca, dopo essere gtaviato» all'’Aquila dal

87 Se questi sono i due attori politico-amministriagiv cui ci siamo concentrati maggiormente nel @ors
del lavoro, i partecipanti alpelicy subsystemche in questi anni si sono collocati pil 0 meno
nettamente dall'una o dall'altra parte sono stalitissimi: si pensi ad esempio alle diverse coirent
all'interno della popolazione, agli ordini professli, ai partiti e agli organi d'informazione.
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Presidente Monti nel gennaio 2012, ha ricevuto tieseazione di stima e di fiducia
pressoché universale nellarena. Se Chiodi ha sspreoddisfazione per la scéte
Gaetano Fontana si & spesso riferito al Ministroea «un amicd, il sindaco aquilano
Massimo Cialente ha dichiarato di avere chiesto stgkso che la homina ricadesse su
Barcd’. La mediazione di questultimo ha di fatto condasid una evoluzione della
governance nel senso delle richieste del capoluogola fine del commissariamento e |l
passaggio delle competenze agli enti locali (stippra 8 11.2.3), la conclusione dei
rapporti con la filiera a partire dal 2013 e I'atiazione della centralita dei piani di
ricostruzione (8 I1.1). Tuttavia, questa azione nwa certo interpretata come
un'imposizione forzata delle ragioni di una padt#'atra. L'entrata in scena di Barca ha
rivelato quanto I'opposizione fra il Presidentdréigione e il sindaco dell'Aquila fosse di
natura politica e non sostanziale: Gianni Chio@ipramissario riluttante» intrappolato in
un confronto faticosissimo da cui, a differenza sieb avversario, aveva ben poco da
guadagnare in termini elettorali (chupra 8 2) non ha fatto (come del resto i maggiori
esponenti abruzzesi del suo parfif@lcuna opposizione al disegno del Ministro, pérch
guest'ultimo e stato in grado di avviare la trailesie senza farla coincidere con un
giudizio negativo su quanto compiuto fino a quelnmeato. Nelle prime settimane del
suo incarico, Barca si € mosso infatti con estreastela, evitando in tutti i modi di
presentarsi come l'arbitro deputato a stabilireataone e il torto di una contesa che era
andata avanti per arfi

Certo, tale operazione di equilibrismo da partetuekergovernativo e stata tutt'altro
che semplice. Il Primo Cittadino dell’Aquila, inrpeolare, non ha esitato ad indirizzare
dure critiche al Ministro ogniqualvolta gli &€ seratwr che questi si stesse sbilanciando
eccessivamente in favore del Commissario dimission&pisodi di tal genere non si
sono verificati solo sul piano delle dichiarazi@idella comunicazione politita ma
anche su quello della difficile ridefinizione deltempetenze fra i vari enti territoriali in
vista della ristabilita ordinarieta. Nel quadro déficili confronti sulla formulazione di

8 Una svolta per il dopo sisma «l  Centro», 28  gennaio 2012,
. http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/01/28/newvsd-svolta-per-il-dopo-sisma-1.5034078
Ibidem.
® Monti nomina un ministro per L'Aquila «ll Centro», 28 gennaio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/laguila/cronaca/2012/P8/hews/monti-nomina-un-ministro-per-l-aquila-
1.5034046
% |'addio di Chiodi mette tutti daccordo «ll Centro», 22 febbraio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/02/22/neivesidio-di-chiodi-mette-tutti-d-accordo-1.5048497.
“ I ministro apre alle richieste dell'Aquila, «ll e@tro», 2 febbraio 2012,
http://ilcentro.gelocal.it/regione/2012/02/02/neivsiinistro-apre-alle-richieste-dell-aquila-1.50%4b
A marzo, ad esempio, Cialente ha attaccato il sfiiai perché questi aveva dihiarato che nonostante
tutto, all'’Aquila, «molto & stato fatto». Ctialente: forniti dati sbagliati al ministro«ll Centro», 10
marzo 2012 http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/03/ews/cialente-forniti-dati-sbagliati-al-
ministro-1.5061808
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una legge che sancisse definitivamente la fin€'eteirgenza e il compimento della
transizione, ad esempio, il Ministro ha ricevutopio occasioni una netta bocciatura da
parte di Cialente, in particolare in merito allipsi (poi in buona parte ritirata) di
attribuire un importante ruolo di controllo finaadb sulla ricostruzione alla Regione:
una soluzione che a molti e parsa svuotare difsigto I'evoluzione in corso riducendola
di fatto al passaggio da una forma di commissaneame un‘altr¥. Anche la lentezza
con cui e stata portata a compimento la fine dgl«<hiodi» non ha mancato di suscitare
critiche da parte del Comune. Nell'intervista reedta a fine giugno da chi scrive, il
sindaco, pur riconoscendo che il nuovo governo avereso atto della necessita di
sbloccare lo stallo che si era creato, ha sottalimeome il processo stesse risultando piu
lento di quanto inizialmente pattuito, e a propmsidella fine della struttura
commissariale ha parlato criticamente di «lentaniys”.

Al di la di queste difficolta, comunque, Barca @sgito a realizzare un cambiamento
nell'arena inimmaginabile solo fino a pochi mesmar. A seguito di un'‘operazione di
apprendimento consistita in una raccolta di infarimiai sul reale stato della
ricostruzione, spesso ardua, ma indispensabilaiparvalutazione che andasse al di la
delle versioni partigiarid il brokerin questione ha dato il via ad wolicy changedi
amplissima portata. Quest'ultima pud essere mesgliana fuoco con l'aiuto della
tripartizione elaborata da Peter Hall, un altrooaeifondamentale nel campo gellicy
learning. Secondo quest'ultimo studioso (Grin e Loeber 200&pprendimento e la
conseguente modifica delle politiche pubbliche @anso puo riguardare le modalita di
utilizzo degli strumenti, gli strumenti nel loro roplesso o lintero «“paradigma di
policy’, ovvero la cornice di idee e standard che spexifion solo gli obiettivi della
politica e il tipo di strumenti usati per raggiungema anche la natura dei problemi che
con essi si intende affrontareibilem p. 126). Beninteso, Hall ragiona in termini di
«social learning, insistendo cioé sulla connessione fra le mduéfiaell'approccio dei
pubblici poteri ad un certo settoed'evoluzione della societa e dell'opinione putzbhel
lungo periodo: un‘impostazione quindi molto divedsaquella adottata per il nostro caso
di studio. Tuttavia, la sua tipologia risulta inrf@aapplicabile anche alle trasformazioni
dell'arena aquilana nel 2012. Quello che si é tedes € stato molto piu che una
correzione degli strumenti impiegati: a cambiaicaimente é stato infatti il modo di

% Cialente boccia il piano del ministro Barca «Il Centro», 16 giugno 2012,

http://ilcentro.gelocal.it/laquila/cronaca/2012/D&/hews/ricostruzione-cialente-boccia-il-piano-del-
ministro-barca-nbsp-1.5272119

Cialente, intervista cit.

Sulle relazioni e i dossier di produzione ministier ci siamo ampiamente basati, come si € visto, i
particolare nel capitolo IV.
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concepire l'intervento pubblico post-sisma nel swgieme e la natura dei problemi da
fronteggiare. Si é riconosciuta, cioé, la necesditéambiare radicalmente approccio,
liberando la ricostruzione da quel limbo fra stdioarieta ed ordinarieta in cui era stata
spinta e attribuendone interamente l'onere ai petagli strumenti amministrativi propri
della «<normalitax.

Merita di essere sottolineato ancora una volta skeyuna simile rivoluzione della
governance generale non poteva che essere ddoisticacentrale, molte altre questioni
piu strettamente strumentali (fra le altre cosefiliara e i piani di ricostruzione)
avrebbero potuto essere risolte dalle coalizioess#, se si fosse registrata una migliore
capacita di cooperazione e di apprendimento recipr@d causa dei conflitti che per anni
hanno scosso l'arena, tuttavia, queste nuove soiuzsono apparse pressoché
irrealizzabili fino a pochi mesi fa, e solo dops@&® state proposte dal mediatore di
policy sono state accettate da tutti i principali att@il sbttosistema come ragionevoli e
concretizzabili. All'Aquila dunque, come per ceversi anche a livello nazionale, il
«governo dei tecnici» ha assunto il ruolddbkerincaricato di sanare il cortocircuito fra

politica e politiche.
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CONCLUSIONI
Politica, politiche e «cortocircuiti democratici»

Con il presente lavoro, abbiamo inteso proporranailisi approfondita di alcune delle
politiche pubbliche messe in atto a seguito dektaoto in Abruzzo del 6 aprile 2009.
Focus della trattazione € stata la fase succesdliiemergenza immediata, con l'avvio
della ricostruzione delle citta devastate. Siammitpdalla constatazione di uno stallo, di
una lentezza dei processi di riedificazione, e abi cercato di delinearne le ragioni
analizzando i rapporti fra alcuni dei principaliggetti politico-istituzionali coinvolti e
confrontando la validita delle diverse interpreteicircolanti nell'arena con i dati a
nostra disposizione.

Quattro sono i principali ordini di problemi rilea Innanzitutto, una serie di
malfunzionamenti tecnici ha certamente avuto utevale peso nel rallentamento della
ricostruzione. La filiera per il vaglio delle rigste di contributo ha complessivamente
funzionato male, con una cattiva comunicazioneotaftb i vari soggetti che la
compongono quanto fra questi ultimi e gli enti loche da essa avrebbero teoricamente
dovuto essere assistiti. Inoltre, il quadro noreatostruito attraverso ordinanze ed atti
commissariali ha sovente causato un certo sensgpaksamento fra i vari soggetti
coinvolti nella ricostruzione, in particolare progiari e progettisti: la confusione di
alcune disposizioni si e talvolta coniugata con geda lentezza nell'emanazione di
provvedimenti chiarificatori, incentivando un attiesmo da parte della cittadinanza che
non ha giovato alla celerita del processo nel saime.

Tali difficolta procedurali si connettono con ilceado ordine di criticita che abbiamo
enfatizzato, riconducibili in questo caso all'im@asone generale della governance. La
fase su cui ci siamo maggiormente concentrati, cesgpfra il febbraio 2010 e I'estate
2012, ha visto la messa in atto di un modello aonigtraordinario nella forma — con |l
mantenimento dello stato di emergenza, la concaotra dei poteri nelle mani di un
soggetto amministrativo creatd hoc e I'ampio uso di atti amministrativi come le
ordinanze di necessita ed urgenza —, ma pienamadi@ario sotto molti aspetti
sostanziali — quali le logiche d'azione che hanmongato la struttura nel suo complesso
e la debolissima portata derogatoria dei provvedimadottati. | commissariamento
sovrapposto agli enti locali ha cosi costituito livello amministrativo aggiuntivo, con
tutte le costrizioni tipiche di ogni organizzaziomelirocratica, senza contribuire in
maniera sostanziale a oliare la macchina dellsstiarione. Se I'apparato commissariale
ha condiviso molti degli impedimenti propri dellnainistrazioni ordinarie, pero, esso
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ha anche dovuto fare i conti con difficolta derittada un suo tratto tipicamente
emergenziale: la tendenza alla centralizzazioneesQutima non ha solo suscitato
l'insofferenza da parte dei soggetti esclusi, mal¢ani casi ha anche rivelato una certa
inadeguatezza alla gestione di politiche ampie ®timoative come quelle in esame,
concernenti molteplici questioni (fra le competertds# Commissario sono rientrate a
lungo, accanto alla ricostruzione, anche l'assistenlla popolazione e la ripresa
economica e sociale) e decine di Comuni (fra cucapoluogo di Regione). Alcuni casi
di scarsa reattivita di fronte ai problemi che via si sono presentati sono forse almeno
in parte spiegabili, dunque, con una sorta di arta&nto, cosi che una singola struttura,
seppur differenziata al proprio interno e in coatincontatto con gli altri livelli di
governo, ha faticato a far fronte in maniera tertipas tutte le criticita emerse.

Sotto il profilo della governance I'arena aquil&nstata insomma caratterizzata da una
sorta di intreccio fra ordinarieta e straordinarielhe ha finito per mettere insieme i difetti
di ciascuno dei due regimi. Tale stato di cose gnuche essere interpretato come il frutto
dell'incertezza da parte de@olicy makerssulla natura emergenziale o meno della
ricostruzione: tanto il problema quanto le poligctestinate a farvi fronte hanno cosi
finito per collocarsi in una sorta di «limbo», inida straordinarieta formale si e di fatto
svuotata di significato sotto il profilo dellefaicia ma non sotto quello
dell'esautoramento dei poteri ordinari.

In tal senso, il problema dell'«ipertrofia emergale» e dellabuso della categoria
dell'emergenza, descritto nel capitolo | come urseve patologia del sistema ltalia, si €
declinato all’Aquila in maniera peculiare. Quisbuimproprio di strumenti «di necessita
ed urgenza» € avvenuto in modo molto diverso dgmtiodi la cui scoperta ha segnato la
fine della Protezione Civile «tuttofare» di GuiderB®laso, caratterizzati dall'estensione
di prassiextra ordinema eventi che di urgente ed eccezionale avevangben. Dopo
una fase di emergenza vera e motivata, ma all'ordbtla quale si sono verificati
interventi (come il progetto CASE) che hanno comuenguscitato non pochi dubbi sotto
il profilo della legalita, il periodo 2010-2012 hafatti visto il configurarsi di una
emergenza per molti versi «titubante», la cui a@azazione non ha affatto coinciso con
l'affermarsi di una logica interventista e spreteadelle regole. Al contrario, tratto
caratterizzante del periodo in esame e stata uredgssale burocratizzazione che é
andata di pari passo con una certa inconcluderzaiao dei risultati — per molti versi
paragonabile a quella di molti commissari «stratadk alle opere pubbliche, le cui
realizzazioni come si & visto sono state sovertt@altuo che rapide e tangibili. E stata
soprattutto tale inconcludenza a venire contestataaltri attori dell'arena, soprattutto il
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Comune aquilano.

Accanto ai malfunzionamenti connessi a specificrecgdure e alla governance nel
suo complesso, un terzo ordine di criticita € dgovda una insufficiente attenzione alla
ricostruzione aquilana da parte di molti geilicy makersdotati di potere decisionale.
Come si € visto, cio € valso per il governo cestrah per certi versi anche per lo stesso
Commissario in carica dal 2010. Cosi, le difficoffgecifiche o generali che si sono
registrate nel corso della ricostruzione soventen @nno trovato un referente
istituzionale disposto a intervenire in manierafisightemente tempestiva, col risultato
che esse si sono prolungate per anni.

Se i profili fin qui evidenziati riguardano prevatemente la struttura commissariale e
il governo, l'ultimo livello di criticitd che ha geato la ricostruzione, non meno grave
degli altri, coinvolge ampiamente anche uno deigstig istituzionali ordinari piu
importanti fra quelli implicati nelle politiche pesisma, quale il Comune dell'Aquila: ci
riferiamo alla rissosita politica che dal 2010 waati ha via via assediato l'arena in
guestione. Il capitolo I, con il taglio diacromidn esso adottato, ci ha permesso di
mettere a fuoco i processi attraverso cui la collabione inter-istituzionale € andata
degradandosi, venendo infine a mancare del tutto.

Tale fenomeno non e beninteso indipendente daiti cifgoblemi insiti
nell'impostazione della governance, con i quali mziastrettamente intrecciato.
Quest'ultima, per come era stata concepita in umgomomento, avrebbe dovuto
amalgamare ruoli straordinari e ordinari e favotaeconcertazione fra vari livelli di
potere, come attestato dall'attribuzione di un nicoavicecommissariale al sindaco
aquilano. Come si e visto, tale impostazione ha papidamente lasciato il posto a una
netta gerarchia fra i vari partecipanti al procedaofunzione di coordinamento della
struttura commissariale si € cosi tradotta in wraénziale concentrazione dei poteri
decisionali nelle mani dei vertici dell'apparat@a4oro volta strettamente dipendenti dal
governo per quanto riguarda in particolare il poofinanziario — con conseguente
risentimento da parte di enti locali come il Comgapoluogo.

A tali fattori strutturali si e pero saldato I'ggggamento che i soggetti coinvolti hanno
esplicitamente scelto di adottare I'uno nei cortfrdall'altro. Il Commissario ha sempre
rifiutato di risolvere un‘ambiguita di fondo consasalla propria posizione, sulla quale
hanno influito non solo esigenze di natura tecrfjartare avanti la difficile opera di
ricostruzione) ma anche e soprattutto politica:eadmpio, adottare una linea coerente
con quella del governo nazionale, il che ha sigatb tra I'altro una notevole riluttanza a

scontrarsi con Roma anche quando la drammaticazsiue del cratere lo avrebbe
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richiesto. In conseguenza di cio, il mantenimerdgtbadcooperazione inter-istituzionale si
e rivelato difficile e infine impossibile: la corstiendenza del Commissario nei confronti
del governo, che é andata ben oltre la contigsiiéuzionale (il primo era emanazione
del secondo) ed e stata in buona parte ispirataffialta politica, ha infatti contribuito
ad esasperare istituzioni e cittadini del cratepecie in un contesto in cui permanevano
difficolta talora estremamente urgenti.

A ci0 si é aggiunta una tendenziale riluttanza aldepdi Chiodi a dialogare in maniera
costruttiva con la giunta aquilana di centrosmisatteggiamento il cui esempio migliore
e forse offerto dalla nomina a vicecommissario dtohio Cicchetti. I| Presidente della
Regione ha mostrato una notevole indifferenza vérponto di vista di Cialente sulla
guestione, ignorandolo fino a causare l'uscitasdelaco dalla struttura commissariale e
la fine di ogni speranza di conciliazione fra i daléinterno di quest'ultima. La matrice
politica di tale atteggiamento € messa in evideta@adiverso punto di vista espresso in
proposito da un funzionario come Gaetano Fontamajrcun’intervista con chi scrive ha
sottolineato di aver dissentito fin dall'inizio corfCommissario sulla nomina di Cicchetti
e di aver sempre ritenuto che la diretta inclusidekesindaco aquilano nella governance
dovesse costituire una priorita fondameritale

Dall'altro lato, pero, anche la giunta comunaleilaga ha sposato una logica di
scontro frontale che pur rivelandosi fruttiferat@mmini elettorali non ha certo favorito il
raggiungimento di risultati dpolicy rapidi e sostanziali. Per riferirci ancora al caso
appena citato, si € visto come (nonostante latiedfi& delle sue osservazioni sulla
confusione di ruoli provocata dalla nuova nominajndaco abbia verosimilmente usato
il conferimento dell'incarico a Cicchetti come urfesto per sganciarsi da una posizione
indubbiamente scomoda, ma il cui mantenimento de&girobabilmente permesso al
Comune capoluogo un ruolo piu influente negli asunicessivi — seppur nel quadro di
una gerarchia che avrebbe comunque visto al veittiBeesidente Chiodi. Da questo
momento in poi, la governance si € progressivameeatgadata ad un continuo scontro
sugli strumenti da impiegare e sulle soluzioni dattare, le cui vere ragioni sono state
pero l'inconciliabilita politica fra sindaco e Conssario e la tendenza di entrambi a
preferire una polemica spesso aprioristica afféicdita della mediazione. In tale contesa
hanno finito per essere assorbite anche figuréatnente amministrative come Fontana,
in un vortice politicizzante che ha avuto l'effettth rendere difficile non solo la
collaborazione fra i vari enti e apparati, ma ankheorretta valutazione delle criticita

che emergevano di volta in volta e delle loro gmgsoluzioni.

! Fontana, intervista 11 giugno 2012, cit.
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Di fronte a questi quattro ordini di criticita, firesente lavoro ha assunto un taglio
descrittivo piu che normativo. Tuttavia, dalla taaione derivano implicitamente anche
alcune valutazioni su cosa si sarebbe potuto fadevdrso al fine di evitare i problemi
che abbiamo evidenziato. Come gia in parte accenneari profili sopra indicati sono in
fondo connessi l'uno all'altro, e in particolarentérferenza della politica con
l'implementazione delle politiche nel caso di speappare strettamente connessa
all'impostazione che si e deciso di dare alla guamece in questi anni. Posto chegolicy
makers tanto nel nostro caso quanto in generaleno inevitabilmente pervasi da
«pulsioni downsiane» che li portano a tenere calntesigenze elettorali e di consenso,
sembra fondamentale, nella fase di definizioneadgtivernance di un'arena, creare le
condizioni perché tali esigenze vengano a coineiddr piu possibile con il
raggiungimento di concreti obiettivi golicy. In altre parole, € necessario evitare in ogni
modo che il soggetto politico si ritrovi nella canidne di dover scegliere fra I'aumento
del proprioappealelettorale da una parte e la realizzazione diipbbt benefiche pda
comunita dall'altra; a prescindere dall'arena iesfjone, la governance deve essere al
contrario concepita in maniera tale da sovrappauesti due ordini di esigenze.
All'Aquila cio non e evidentemente avvenuto, e perersi attori chiave il conflitto
politico e linterferenza reciproca per ragioni @nsenso hanno finito per divenire
prioritari rispetto al rapido raggiungimento geailicy goals Cio si e verificato soprattutto
in ragione di una scarsa chiarezza nella distirzidei ruoli e delle responsabilita, tale
che entrambe le parti in causa non hanno avuticalii a lanciarsi reciprocamente
pesanti accuse a proposito delle lentezze delstriezione: cosi, se il Comune aquilano
ha attribuito la totalita dei malfunzionamenti adlauttura commissariale, quest'ultima (su
cui comunque si € indiscutibilmente concentrata ni@ggioranza dei poteri di
coordinamento e gestione del post-sisma) ha risposistendo sul ruolo dei Comuni
nell'elaborazione dei piani di ricostruzione edagizzando la natura concertata delle
scelte principali. Tale situazione € dunque desai\esisa stessa dalla sostanziale ambiguita
della governance, presentata come una transiziallermdergenza alla normalita ma
rimasta di fatto bloccata in una condizione diaatdinarieta mite», in cui non era chiaro
dove terminasse il ruolo dell'apparato commissar@ldove iniziasse quello degli enti
locali. In tale situazione, il trasferimento di cpetenze che ha avuto luogo nel 2012 si é
reso indispensabile non solo per una migliore ad@eal principio di sussidiarieta, ma
anche al fine di appianare ogni dubbio sulla disizione delle competenze frgpolicy

makerdgmplementatori coinvolti.
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Certo, le scelte fatte inizialmente per governareidostruzione, con l'attribuzione di
poteri straordinari al Presidente di Regione abesez erano per molti versi le piu
naturali, di fronte alle condizioni ancora dramrolaéi che caratterizzavano il cratere nel
2010 e alla necessita di conciliare interventism@meéno nelle intenzioni) e
rappresentativita. In questo senso, vale la persotiolineare che di fronte a un altro
terremoto recentissimo, quello che ha colpito acymovince emiliane, lombarde e
venete il 20 e 29 maggio 2012, la risposta deltéauBoni € stata per molti versi
paragonabile a quella che abbiamo descritto neltagmte trattazione. Sotto il profilo
della gravita dell'impatto, i due eventi sono bentani I'uno dall'altro. Nonostante la
notevole entita in termini economici dei danni proati (circa 13 miliardi un totale
superiore a quello inizialmente stimato per I'Alma)g il sisma del 2012 e stato
complessivamente meno catastrofico di quello agailée vittime sono state 2Zontro
le 308 del 2009, e a due mesi dall'ultima scosissfajlati erano scesi a meno di 75a0
fronte delle decine di migliaia di persone rimgste mesi senza casa a seguito del sisma
di tre anni prima. Al di la di queste differenzer, l'impostazione data alla governance é
stata molto simile, seppur con tempistiche moli gdncentrate nel caso piu recente.
Anche nella bassa padana, infatti, le redini dst{3tsma sono state assunte in un primo
momento dal capo della Protezione Civile, Francori®i®, per poi venire trasferite ai
governatori delle Regioni interessate in qualitiCdmmissafi Lo stato d'emergenza, la
cui durata a seguito della prima scossa era stataspa di appena 60 giorni (a seguito dei
quali i Presidenti di Regione avrebbero dovuto egisclusivamente con strumenti
ordinari) & stato poi prorogato anche stavolta fino a 2@®8&riato, con il decreto legge
n. 74/2012.

Ovviamente il terremoto del 2012 si differenziagieello abruzzese non solo per il suo
impatto, ma anche per quanto concerne la confoonazistituzionale dell'arena: i
Comuni coinvolti sono tutti di piccole dimensionidificilmente uno di essi, anche
volendo, sarebbe in grado di dare vita ad una eemopria dicotomia con uno dei

Commissari; inoltre, specialmente per quanto care€Emilia (di gran lunga la Regione

2 Cfr. Commissione Europea, comunicato stampa 19 termbte 2012,
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.dozneder=1P/12/959&format=HTML &aged=0&languag
e=IT&guiLanguage=en

®  Ibidem

* Dati della Protezione Civile,
http://www.protezionecivile.gov.it/jcms/it/view _nemp?contentld=NEW34489

®  Cfr. Deliberazione del CDM del 22 maggio 2012, arto. 2.

® Art. 1 co. 2 del d.l. n. 74 del 6 giugno 2012, wenito con modificazioni dalla legge n. 122 dell'l
agosto 2012.

" Cfr. Deliberazione del CDM del 22 maggio 2012, arto. 3.

8 Art.1co.3.
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piu danneggiata), si registra nel territorio eifsaari livelli istituzionali una consolidata
omogeneita politica, che rende improbabile il vesifsi di scontri come quelli intercorsi
in questi anni fra Cialente e Chiodi. In questotesto, le condizioni politico-istituzionali
non sembrano dunque favorevoli allinsorgenza diflitt feroci fra i diversi attori
coinvolti, e la governance messa in piedi funzianeerosimilmente meglio di quanto
non abbia fatto allAquila. Nel cratere abruzzeseece, caratterizzato da un'arena
completamente diversa, l'applicazione di questoeathodi'azione ha avuto conseguenze
pesanti sull'efficacia dei pubblici interventi, smgmente perché la fase di transizione si e
in realta stabilizzata senza che per anni si s@strato un tentativo concreto di
sbloccarla.

Al di la di tali considerazioni, comunque, il fattthe all'Aquila si sia seguito un
approccio alla ricostruzione per certi versi naejreeplicato in maniera particolarmente
fedele anche in esperienze recenti, conduce a dmyagioni piuttosto pessimistiche.
Evidentemente, modellare la governance di unaipaliih maniera tale da escludere
guella conflittualita fra politica e politiche cgi accennava sopra risulta in molti casi
difficile se non impossibile. In una grande quantit casi, ben poco potra essere fatto per
«salvare» policy makergda una simile scelta e molto dipendera da una sefiattori
difficilmente controllabili, quali i preesistentssetti istituzionali. La soluzione piu ovvia,
di fronte a tale constatazione, sarebbe quellatdbaire un ruolo di maggior rilievo a
tecnici politicamente neutrali, almeno per quaniguarda limplementazione e
I'«aggiustamento incrementale» delle politicheuesjione. Si tratta pero naturalmente di
una prospettiva poco allettante dal punto di vidéanocratico, con cui essa tende a
entrare in contrasto sotto i profili della rapprasgivita e della responsabilita di fronte
alla cittadinanza.

Si staglia dunque sul nostro orizzonte, in conclusi d'opera, la piu classica delle
contrapposizioni: quella fra rappresentanza edcadfa, fra accettazione del gioco
democratico e necessita di realizzazione deglittiieAnche se secondo la teoria
democratica l'affidamento di umlicy (specie se non controversa, come la ricostruzione
degli edifici distrutti da un terremoto) a soggettgttivi dovrebbe spingere questi ultimi a
portarla avanti con energia, al fine di assicurdusiipporto dell'elettorato, all’Aquila una
simile logica € entrata in cortocircuito, e il sista politico coinvolto nell'arena a lungo
non ha trovato al proprio interno le risorse, letiwazioni e la capacita di ovviare a tale
situazione. Se lo stallo ha potuto protrarsi peri arel caso di una politica dai risultati
cosi facilmente riscontrabili e misurabili come Besaminata (in cui cioé, per dirlo con

le parole di James Wilson, sono coinvolte principaite delleproduction agencigs
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sorge naturale il dubbio che nei casbdicomesneno visibili la distrazione degli attori
politici dalle policies sia ancora maggiore, cosi come la loro tendenzeeglisre la
scorciatoia dell'attribuzione agli avversari di bgmlfunzionamento e insuccesso. Tale
falla nella macchina democratica € spesso irrinfglgia tuttavia, essa pud essere
tamponata durante la fase di definizione della gweece di ogni arena, chiarendo il piu
possibile le responsabilita e le competenze di tusbggetti politico-istituzionali che
parteciperanno al processo. E questo l'unico madodjfendere #ccountabilitycome
principale criterio di valutazione dei soggetti pegsentativi, riducendo al minimo il peso
della comunicazione politica quale strumento ditttsone del consenso sganciato dal

dominio dei fatti e delle azioni effettivamente quate.
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programmazionel 3 giugno 2012
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CRESA,L'Abruzzo e il cratere sismico: economie a confoomtima e dopo il terremofo
«Congiuntura Economica Abruzzese», supplemento HPO11

Dipartimento della Protezione CivildRapporto attivitd di sopralluogo effettuate al
25/07/2009 26 luglio 2009.

Legambiente,Macerie, anno zero. | numeri, i ritardi, le respabdita, le soluzioni
possibili 6 ottobre 2010

Ministero per la Coesione territorialiea ricostruzione dei Comuni del cratere aquilano
16 marzo 2012

Ministero per la Coesione territorialRelazione della commissione per la valutazione
urbanistica delle criticita e delle prospettive plarricostruzione e lo sviluppo della
citta de L’Aquilg 11 giugno 2012

Ministero per la Coesione territorial8tato di avanzamento delle misure urgenti per la
semplificazione, il rigore e il superamento dellegenza del dopo-sisma in Abruzzo
12 giugno 2012

OECD, Italy 2010: Review of the Italian National Civil ®ection SystemOECD
Reviews of Risk Management Policies, Parigi, 2010

OECD - Universita di Groningenerso il 2030: sulle ali dell’AquilaRelazione per il
forum del 17 marzo 2012

PRINCIPALI SITI ONLINE DI RIFERIMENTO

http://www.3e32.com
http://www.6aprile.it
http://www.abruzzo24ore.tv
http://www.abruzzolive.tv
http://www.abruzzoweb.it
http://www.adnkronos.com
http://www.architettiaquila.it
http://www.archivio.ilcapoluogo.it
http://www.asca.it
http://www.carlocostantini.it
http://www.coesioneterritoriale.gov.it
http://www.collettivo99.org
http://www.commissarioperlaricostruzione.it
http://www.comune.laquila.it

http://www.consiglio.regione.abruzzo.it
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http://www.corriere.it
https://www.facebook.com
http://www.governo.it
http://www.ilcentro.gelocal.it
http://www.ilgiornale.it
http://www.laquila99.tv
http://www.laquilacittaaperta.it
http://www.lastampa.it
http://www.leditoriale.com
http://www.left.it
http://www.maurizioacerbo.it
http://www.miskappa.blogspot.it
http://www.normattiva.it
http://www.ordingag.it
http://www.prefettura.it/laquila
http://www.panorama.it
http://www.primadanoi.it
http://www.protezionecivile.gov.it
http://www.provincia.laquila.it
http://www.regione.abruzzo.it
http://www.repubblica.it
http://www.shockjournalism.com/blog
http://www.terremoto09.wordpress.com
http://www.youtube.com

DOCUMENTARI E VIDEOREPORTAGE

Sabina GuzzantDraquila. L'ltalia che tremaBim, 2010
Alberto Puliafito,Yes we campK Produzioni, 2009

Alberto Puliafito,Comando e controlldK Produzioni, 2010
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