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7.2. Pratiche che spiegano la differenza
tra legalita e legittimita
di Nicola Capone

Il confine tra legalita e legittimita &€ sempre molto labile quando par-
liamo di uso dello spazio. Perché se con il primo termine indichiamo cio
che ¢ stabilito dalla legge, con il secondo facciamo riferimento a cio che si
conforma alla legge. Posta la questione in questi termini sembrerebbe che
tutto cid che non si conforma alla legge € per sua natura illegittimo e che
le leggi siano sempre legittime perché hanno a fondamento se stesse.

Ci sono casi, perd, in cui cid che ¢ illegittimo dal punto di vista della
legalita non lo & dal punto di vista politico e morale e molto spesso antici-
pa ci0 che la legge riconoscera come legittimo solo piu tardi. Basti pensare
alle tantissime proteste che hanno animato i movimenti per i diritti civili a
cui poi spesso & seguita una legislazione che si adeguava alle rivendicazio-
ni poste in essere. Possiamo citare fra i tanti casi storici quello delle lotte
degli schiavi e delle donne. Queste due soggettivita storiche hanno agito
quasi sempre violando la legge, ma la legittimita politica delle loro azioni
ha avuto la meglio sull'intrinseca ingiustizia delle leggi che le riguardava.
Sarebbe stato possibile ottenere lo stesso risultato rispettando le leggi in
vigore o senza sottoporle a dura critica? Un altro esempio pud servire per
chiarire la problematicita della relazione tra legalita e legittimita. Il Fasci-
smo in Italia & stato del tutto legale; finanche la carica a Primo ministro
di Mussolini nell’ottobre del 1922 & stata ottenuta senza sconvolgere la le-
galita; addirittura la Monarchia rimase al suo posto, insieme allo Statuto
albertino. Dal punto di vista legale tutto era in ordine, anche le Leggi raz-
ziali erano al loro posto nell’ordinamento. Ma si sa, come diceva Calaman-
drei, “nello stampo della legalita si pud calare oro o piombo” (Calaman-
drei, 1945, p. 92).

A complicare la dialettica tra legalita e legittimita vi € poi il caso di
quei paesi in cui la “ legge ordinaria” & sottoposta a una “legge fondamen-
tale”, in cui sono posti i principi che non possono essere in nessun caso
violati. Questo ¢& il caso delle democrazie costituzionali, in cui la sovrani-
ta appartiene al popolo che perd la esercita nei limiti e nelle forme previ-
ste dalla stessa Costituzione e la produzione della legge € sottoposta a un
doppio vincolo: non si puo legiferare contro i principi costituzionali, bi-
sogna legiferare secondo i principi costituzionali, pena — in caso di viola-
zione — il giudizio di incostituzionalita. Questo ¢ il caso della Repubblica
italiana, che & una Repubblica democratica costituzionale, parlamentare e
di prossimita.
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A questo punto la dialettica fra legalita e legittimitd si complica ulte-
riormente perché entra in gioco I'interpretazione della legge e la sua con-
formita alla Costituzione.

Ora, perché questo tema cosi delicato, e qui solo accennato per som-
mi capi, ci interessa? Perché il tema dell’'uso e della gestione degli spazi ¢
dei beni tocca una questione giuridicamente rilevante: la proprieta. Un tema,
questo, definito da Alexis de Tocqueville, nei suoi Ricordi del 1847, un vero
e proprio “campo di battaglia”. Per tentare di mettere a fuoco la problema-
tica propongo un altro esempio. Cosa succede quando un gruppo di abitan-
ti decide di riaprire all'uso un bene abbandonato? Le legge chi deve tute-
lare? 1l proprietario — pubblico o privato che sia — che tiene il suo bene in
stato di abbandono? O quella comunita che cerca di dare dignita a se stes-
sa togliendo dal degrado una parte della citta? Chi & legale e quale azione
¢ legittima?

Nel nostro ordinamento ¢ viva una contraddizione che rende la questio-
ne, se & possibile, ancora piu complessa perché a regolare il tema della pro-
prieta vi ¢ sia il Codice civile, che risale al marzo del 1942, sia la Costi-
tuzione, entrata in vigore nel gennaio del 1948. Evidentemente non & solo
una questione temporale, perché i due dispositivi hanno due orientamenti
molto diversi, oserei dire per certi versi opposti. Al centro del Codice Civi-
le vi & la proprieta e la sua tutela. Il cardine della Costituzione, invece, & la
persona umana in quanto singolo € associato e in ogni caso sempre consi-
derato nel suo contesto sociale ed ecologico. Tutto nella Costituzione con-
corre al pieno sviluppo della persona umana. anche la proprietd, la qua-
le — secondo l'art. 42 della Costituzione — & tutelata allo scopo di svolgere e
adempiere alla “funzione sociale”.

Gia solo dopo questi accenni diventa evidente che il caso posto pri-
ma diventa molto problematico, perché un bene abbandonato di fatto ha di-
smesso la sua “funzione sociale” e gli abitanti che si sono mobilitati per to-
glierlo dall’abbandono non fanno altro che ripristinarla. Diciamo pure che
quella comunita ha un “mandato costituzionale” a intervenire.

Dal punto di vista del Codice civile, invece, il proprietario pud di-
sporre come vuole della sua proprieta e dunque va tutelato a prescinde-
re dallo stato del bene. Insomma, in una prospettiva Costituzionale la co-
munitd che ¢ intervenuta a riqualificare il bene & pienamente legittimata
a farlo; per il Codice civile, invece, quegli individui che hanno osato vio-
lare la propricta privata sono dei “fuorilegge™. Chi ha ragione? Il dirit-
to costituzionale. ovviamente. Anche perché la Costituzione & la Legge
fondamentale che sovrintende tutto e sarebbe giusto parlare di “legalita
costituzionale™ quando si affronta il tema della legittimita in un contesto
giuridico come il nostro.
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Perché allora restiamo nell'incertezza? Perché a quasi ottanta anni
dall’entrata in vigore della Costituzione il vecchio e il nuovo coesistono an-
cora servendo interessi evidentemente diversi, perché la nostra ¢ una socie-
ta ancora in transizione verso un regime che sia sostanzialmente democra-
tico, e non solo formalmente.

Pero, da circa un ventennio in Italia si sta tentando di introdurre nell’or-
dinamento la categoria dei Beni comuni con l'obiettivo di “costituzionaliz-
zare” il Codice civile, nella parte relativa alla proprieta. Un tentativo inizia-
to con la cosiddetta “Commissione Rodota”, istituita nel 2007 dal Ministero
detle Giustizia, Clemente Mastella, con lo scopo *“di elaborare uno schema di
legge delega per la modifica delle norme del codice civile in materia di beni
pubblici” (Commissione Rodota — Relazione, 2007). La Commissione aveva
il compito di riformare la disciplina della proprieta pubblica per la “costru-
zione di un Conto patrimoniale delle Amministrazioni pubbliche basato sui
criteri della contabilita internazionale” (/bidem). 11 fine era quello di “poter
contare su un contesto giuridico dei beni che fosse piu al passo con i tempi
ed in grado di definire criteri generali e direttive sulla gestione e sulla even-
tuale dismissione di beni in eccesso delle funzioni pubbliche” (Ibidem).

In questo contesto politico molto contraddittorio, in cui i beni dello
Stato venivano posti sul mercato, si tento di salvare il salvabile introducen-
do nel disegno di legge delega una definizione dei Beni comuni che tentas-
se di mettere a riparo dalla privatizzazione alcuni beni. Quella proposta &
stata poi migliorata e aggiornata nel corso di un decennio di lotte, iniziato
con la vittoria referendaria nel giugno del 2011 con la quale si optd per la
ripubblicizzazione del servizio idrico e di tanti altri servizi pubblici. I beni
comuni da allora sono un dispositivo relazionale utilizzato soprattutto per
le lotte in difesa dei servizi pubblici, del territorio e degli spazi destinati
alla cultura, visto che la privatizzazione e la precarizzazione continuano al
avanzare nonostante tutto e tutti.

Che cosa conteneva quella definizione che pud essere utile al nostro ra-
gionamento? Nella proposta di disegno di legge delega c’¢ un passaggio
che vale la pena citare: per beni comuni si intendono le cose “che espri-
mono utilitd funzionali all’esercizio dei diritti fondamentali nonché al libe-
ro sviluppo della persona” (Commissione Rodota — Proposta di articolato,
2007). Questa definizione € entrata a far parte di Statuti comunali, come
quello di Napoli, di decine di Delibere e di centinaia di Regolamenti, con-
segnando ad Amministrazioni e comunita di abitanti un utilissimo stru-
mento normativo e interpretativo per risolvere le tante contraddizioni che
scaturiscono dal binomio legalita/legittimita.

Perché & stata cosi importante questa definizione? Perché pone al cen-
tro la relazione che c’¢ tra il mondo dei beni e il mondo delle persone, at-
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traverso la mediazione dei diritti fondamentali (Rodota, 2013, 2015, 2018).
E questo ¢ stato possibile grazie alla premessa costituzionale che, con I'in-
troduzione della proprieta pubblica, vincola I'appartenenza dei beni alla de-
stinazione d’uso pubblico, riflettendosi anche sulla proprieta privata che &
tenuta ad “assicurare” la “funzione sociale” (Maddalena, 2020). Ripren-
dendo le parole di un fine giurista, secondo la nostra costituzionale “la pro-
prieta pubblica é funzione sociale, la proprieta privata ha funzione sociale”
(Perlingieri, 2006, p. 632). Inoltre, I'accento posto sull’“‘esercizio dei dirit-
ti fondamentali” e non sul semplice, seppur necessario, “soddisfacimento”
degli stessi sta a significare che i beni comuni non possono ritdursi a mero
“servizio pubblico” in cui chi ne usufruisce & un “utente”. I diritti fonda-
mentali, secondo la formula della Commissione Rodota, si esercitano e per
essere esercitati hanno bisogno di spazi, beni, risorse, di decisioni pubbli-
che partecipate.

L'abitante di una comunita che si attiva per riconoscere ¢ far vivere un
“bene comune™, che magari fino a poco tempo prima era una ‘“cosa abban-
donata”, sta esercitando un diritto fondamentale, si muove con un “manda-
to costituzionale” dentro la “legalita costituzionale”. Attraverso la rivendi-
cazione di taluni beni come beni comuni, infatti, si intensifica la relazione
posta dalla Costituzione tra i beni e il pieno sviluppo della persona umana.

Dunque, il paradigma costituzionale, insieme a quello dei beni comuni,
ci permette di guardare i fenomeni che si pongono al confine tra legalita
e legittimita in modo del tutto nuovo anche dal punto di vista istituziona-
le. In questa prospettiva, ad esempio, quello che hanno da fare le pubbliche
amministrazioni — piuttosto che vietare e sanzionare o costringere in sche-
mi operativi preordinati (com’e nel caso di numerosi bandi) - & “riconosce-
re” e “favorire” quelle attivita che concorrono ad arricchire la trama costi-
tuzionale; creare le condizioni per I'autonoma iniziativa degli abitanti di un
luogo. In effetti, tutto ¢id non & semplice perché predisporre azioni di que-
sto tipo richiede un ripensamento della stessa natura della norma; & lo stes-
so atto amministrativo che deve cambiare segno dall'interno, perché non si
tratta piu di predisporre un’azione, un divieto, un comando; qui si tratta di
interrelarsi con il mondo delle decisioni e delle azioni degli abitanti di un
luogo e predisporre le condizioni affinché un’azione possa essere “ricono-
sciuta” come fatto di interesse collettivo e dunque possa legittimarsi da sé,
nel processo stesso messo in atto.

In questa direzione va l'articolo 118 comma 4 della Costituzione — in-
trodotto con la legge costituzionale n. 3 del 18 ottobre 2001 — in cui & di-
sposto che “Stato, Regioni, Citta metropolitane, Province ¢ Comuni fa-
voriscono l'autonoma iniziativa dei cittadini, singoli e associati, per lo
svolgimento di attivita di interesse generale, sulla base del principio di
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sussidiarieta”. C’¢, perod, un altro testo di qualche mese prima che in for-
ma ancora piu chiara anticipa cio che poi il dettato costituzionale ripren-
de. Si tratta del Decreto Legislativo del 18 agosto 2000, n. 267 — Testo uni-
co delle leggi sull'ordinamento degli enti locali (TUEL) — in cui all’articolo
3 comma 35 e scritto che “i comuni e le province svolgono le loro funzio-
ni anche attraverso le attivita che possono essere adeguatamente esercita-
te dalla antonoma iniziativa dei cittadini e delle loro formazioni sociali”
(Arena, 2020; Giglioni, 2019). Com'¢ evidente le istituzioni di prossimita
non solo favoriscono I'autonoma iniziativa ma questa ¢ da considerarsi co-
me la stessa azione amministrativa svolta indirettamente, mediatamente;
perché secondo la legge — ordinaria e costituzionale — le istituzioni posso-
no svolgere le loro funzioni anche attraverso 'autonoma iniziativa dei cit-
tadini e delle cittadine (De Tullio, 2020; Micciarelli, 2018). Infine. uno
strumento amministrativo rispondente a questo cambio di paradigma & il
riconoscimento — attraverso un loro richiamo in Regolamenti, Statuti co-
munali o Piani urbanistici — deg!i Usi (civici e collettivi) come “fonte del
dintto” (Capone, 2016, 2019). Con questo dispositivo si mette in evidenza
I'intrinseca giuridicita di alcuni fenomeni sociali ¢ la capacitd che hanno
le comunita di autoregolarsi in un orizzonte costituzionale per ['uso “‘non
esclusivo” di determinati beni nel loro esercizio di “giustizia spaziale” (Ca-
pone. 2020; Philippopoulos-Mihalopoulos, 2019).

Tutti questi strumenti ci permettono concretamente di superare lo sche-
ma legalitario che reputa illegittima ogni azione non prevista dalla legge o
non conforme immediatamente alle leggi esistenti. Piuttosto in questo mo-
do si potenzia il discorso costituzionale sulla partecipazione perché si puo
affermare che l'azione svolta da tante persone che attivano comunita, ripri-
stinando luoghi abbandonati, in disuso o sottoutilizzati, ¢ un‘azione pub-
blica; in quanto la nozione di pubblico, come abbiamo visto, non va sola-
mente riferita alle istituzioni — che sono una delle forme entro le quali si
esplica la sovranita popolare — ma a tutti e tutte noi nel mentre produciamo
spazio pubblico, ripristiniamo la funzione sociale di un bene: in tutti questi
casi compiamo un'azione pubblica, svolgiamo attivita di “interesse gencra-
le”. Cosi, I'azione amministrativa potrebbe riconnettersi alla trama della vi-
ta pubblica, esserne in qualche modo governata e al tempo stesso gover-
narla perché la orienta costituzionalmente riconoscendo in essa tutte quelle
azioni che sono attuative del dettato costituzionale — che, & bene ripeter-
lo, ha al centro 1l pieno sviluppo della persona umana, come singolo, come
associato e come parte di un contesto ecologico, come parte di un paesag-
gio tramato di naturacultura. Per queste ragioni, com’e stato detto anche
prima di questo contributo, fra una comunita e le sue istituzioni dovreb-
be esserci un continuo e reciproco apprendimento. E per fare cid avremmo
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bisogno di “mediatori istituzionali”, figure, queste, che molto spesso sono
rappresentate proprio dalle soggettivita le cui azioni sono ritenute illegit-
time da chi, pur avendo strumenti per agire una legalita costituzionale, re-
sta fermo dentro la gabbia di una legalita formale che rischia di legittima-
re, troppo spesso, il privilegio e la prevaricazione. L’azione dei “mediatori
istituzionali”, invece, aiuterebbe chi legifera a comprendere e tradurre nel
linguaggio giuridico il mondo delle decisioni e delle azioni delle comuni-
ta di abitanti, le quali, a loro volta, in questo modo, potrebbero riconoscere
cio che della razionalita giuridica ¢ utile per rendere il loro operato comu-
nicabile alla comunita tutta. In questo modo il mondo della norma e quello
dei fatti non resterebbero estranei I'uno all’altro, potendo cosi aspirare ad
un ethos condiviso segnato da una metamorfosi profonda sia del diritto sta
dell’abitare lo spazio pubblico.
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L'Asilo (con il progetto “Mezzi senza fine”)

Indirizzo Vico Giuseppe Maffei, 4, 80138 Napoli NA
Sito web www.exasilofilangieri.it
culturability Vincitore 2017

Funzione originaria | Convento/Educandato maschile

Destinazione d'uso Centro di sperimentazione e produzione artistica

Soggetto proprietario | Comune di Napoli
dell'immobile

Soggetto gestore Comunita di riferimento de I'Asilo
Modalita d’uso Autogoverno mediante Dichiarazione d'uso civico e collettivo
e di gestione riconosciuta dal Comune di Napoli.

Si riconoscono — in base agli articoli 1, 8 e 9 delle Preleggi al Codice
Civile — gli Usi civici e collettivi urbani quali diritto spettante ad una
collettivita ad essere ammessa istituzionalmente, in maniera diretta

e non esclusiva, all'uso, alla gestione e al godimento dei Beni comuni.
Tale diritto collettivo viene esercitato mediante forme di autogoverno
regolate da apposite “Dichiarazioni d'uso civico e collettivo” elaborate
dalle comunita di riferimento e rese pubbliche attraverso apposite
“Raccolte degli usi".

Attivita Assemblee di gestione e tavoli di lavoro
Eventi, spettacoli e concerti
Attivita di mutualismo e inclusione sociale

Descrizione

L'Asilo, situato nell'ex convento di San Gregorio Armeno nel cuore di Napoli, ancora prima di esse-
re uno spazio riattivato si configura come un'esperienza di sperimentazione e consolidamento di
una pratica di uso e gestione diretta e partecipata di uno spazio pubblico dedicato alla cultura. La
sua riattivazione inizia nel 2012, quando un movimento di protesta formato da lavoratori e lavo-
ratrici nel campo dell'arte, della cultura e dello spettacolo si oppongono alla trasformazione dello
spazio nella sede della fondazione Forum Universale delle Culture, “occupandolo”. Un movimento
che si inserisce nel panorama piu generale degli spazi culturali autogestiti, come Macao a Milano
e il Teatro Valle a Roma. Sin da subito, la comunita ricerca una relazione critica con I'amministra-
zione che significa non solo dire “siamo altro e ci vogliamo autogestire”, ma sperimentare nuove
istituzioni culturali e nuove forme di collaborazione. Nel 2013 viene introdotta la Dichiarazione d'u-
so civico e collettivo dell'Ex Asilo Filangieri, momento chiave per testare una modalita diversa di
concepire, usare e gestire uno spazio sottoutilizzato della citta, andando a sancire il Suo uso civi-
co e collettivo senza che questo sia normato dall'amministrazione.

Nonostante il rapporto tra gli attori del processo di rigenerazione dal basso (comunita di riferi-
mento dell'Asilo) e I'istituzione (Comune di Napoli) sia nato in modo conflittuale e lo sia ancora in
parte, il caso dell'Asilo & un chiaro esempio di come in questi processi di rigenerazione dal basso
si possa generare apprendimento da entrambe le parti.

E necessario tenere in considerazione che I'elezione a sindaco di De Magistris e legata ad una
lunga stagione di lotta in citta a difesa dei beni comuni (ambiente e servizi pubblici come il servi-
zio idrico). Come emerso dalle interviste ad alcuni esponenti della comunita dell’Asilo, il Sindaco,
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assieme all’Assessore ai Beni Comuni e al Dirigente dell'Unita di Progetto Beni Comuni — organo
amministrativo creato nel 2013 per occuparsi di quei beni immobili classificati come “beni comu-
ni" - rappresenta uno dei principali interlocutori all'interno dell'amministrazione.

In questo percorso di confronto tra le due parti, molto articolato e fatto di negoziazioni, I'ammi-
nistrazione ha appreso a relazionarsi con “gli abitanti” dell'Asilo attraverso modalita nuove e ha
sperimentato che queste comunita hanno dei modi propri di organizzarsi (nel caso dell'Asilo la
fruizione degli spazi e la programmazione culturale avvengono in maniera partecipata, attraver-
s0 un'assemblea pubblica di gestione e otto tavoli di lavoro tematici). Se inizialmente I'ammini-
strazione aveva pensato alla concessione come strumento per I'assegnazione dello spazio, negli
anni si é abituata all'idea che la comunita di riferimento si autogoverna e che prima di apporta-
re cambiamenti all'interno dello spazio, questa va consultata. Per I'amministrazione cid signi-
fica un profondo cambiamento di mentalita rispetto a come vengono tradizionalmente ammini-
strati gli spazi pubblici. La vera innovazione pero é stata la fiducia che la stessa amministrazione
ha riposto nelle capacita dei cittadini di riscrivere le regole (I'uso civico e collettivo non nasce
dall'amministrazione, ma € la comunita dell'Asilo il principale promotore nonché autore di una
serie di delibere adottate per il riconoscimento di questa specifica destinazione d'uso) e lasciar
fluire questa fiducia sia sul piano amministrativo, sia su quello della gestione dello spazio. Si pud
sostenere che I'amministrazione ha avuto il coraggio di portare avanti questo dialogo che nella
maggior parte dei casi e solo retorica e ha dimostrato di essere capace di adeguarsi a nuovi bi-
sogni sociali (come si ricorda nelle interviste “I'aver creato un nuovo organo - Unita di Progetto
Beni Comuni — & opera del Comune”). Dall'altra parte, la comunita dell'Asilo si € resa conto che,
per quanto complicato, il rapporto con I'amministrazione € imprescindibile. Ha imparato, inol-
tre, a confrontarsi con i problemi concreti dell'amministrazione e sono state acquisite o affina-
te competenze nella lettura e scrittura di delibere e nella comprensione del bilancio. Se il rischio
che si correva come movimento era quello di limitarsi a pretendere, la comunita dell’Asilo ha
manifestato la capacita di avanzare soluzioni. E ancora, & stata compresa l'importanza di avere
un rapporto umano con i rappresentanti delle istituzioni, instaurando relazioni rispettose dei ri-
spettivi ruoli. L'Asilo, sotto questi punti di vista, € I'esito di un processo in cui istituzione e attori
della rigenerazione sono stati capaci di incontro.

Un ulteriore aspetto che vale la pena sottolineare é la replicabilita di questa esperienza: il Comu-
ne di Napoli negli anni ha riconosciuto alcuni spazi con rilevanza civica in citta (ex Lido Pola, Villa
Medusa, Scugnizzo Liberato, Santa Fede Liberata, ex Schipa ed ex OPG) e altri quattro spazi stan-
no per essere riconosciuti (ex Convitto delle Monachelle, Cap80126 — Centro Autogestito Piperno,
Casa delle Donne e Villa De Luca). Gli stessi attivatori dell'Asilo sono stati, inoltre, chiamati sia a
presentare |'esperienza in altre citta italiane, quali Torino e Palermo nei rispettivi Consigli Comu-
nali, e in diverse citta spagnole, sia a collaborare con altri spazi per la scrittura di regolamenti si-
mili diffondendo il know-how acquisito.
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