Introduzione

La diplomazia delle citta: una scelta strategica

Che cos’¢ la diplomazia delle citta? I professionisti e gli studiosi
della materia si sono sentiti rivolgere questa domanda innumere-
voli volte. Il fatto che Distituzione locale per eccellenza sviluppi
una strategia internazionale viene ancora percepita da molti come
una contraddizione in termini. Se ¢ certamente vero che l’attuale
sistema delle relazioni internazionali pone al proprio centro I’azio-
ne degli Stati e delle organizzazioni intergovernative, appare oggi
innegabile che un numero crescente di citta di ogni latitudine si
prefigga ambiziosi obiettivi diplomatici e disponga degli strumen-
ti per realizzarli.

Come verra illustrato in dettaglio nel libro, ’azione internazio-
nale consente alle citta di rafforzare quotidianamente il proprio
percorso di sviluppo tramite risorse politiche, tecniche ed economi-
che derivanti da partenariati con attori esteri. La collaborazione tra
citta di diversi Paesi ha inoltre permesso a queste ultime di defini-
re e promuovere una visione condivisa sulle grandi sfide globali al
centro di dibattiti e negoziati.

Tali dinamiche hanno generato un crescente interesse per la di-
plomazia delle citta da parte del mondo accademico, in particola-
re nei campi della scienza politica e della sociologia. Questo volu-
me mira a colmare la principale lacuna tuttora esistente nella let-
teratura in materia offrendo per la prima volta un inquadramen-
to analitico dell’ampia gamma di meccanismi attraverso i quali la
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diplomazia delle citta si realizza quotidianamente. Tramite questo
approccio, il libro desidera fornire agli amministratori e ai funzio-
nari locali, ai ricercatori e agli studenti una guida operativa del fun-
zionamento della diplomazia delle citta su scala mondiale, eviden-
ziandone I’impatto attuale ed esplorando le potenzialita e le sfide
che ne definiranno I’evoluzione futura.

Struttura del libro

Questo capitolo introduttivo mira a presentare la protagonista del
volume, ovvero la cittd. Le pagine che seguono sono infatti dedi-
cate a definire il triplice valore di tale termine - istituzione politi-
ca, territorio e popolazione - e a identificare le basi che permetto-
no di analizzare la diplomazia delle citta come un fenomeno unico
nonostante la grande diversita fra i contesti urbani all’interno e
all’esterno dei confini nazionali.

I Capitolo 1 ¢ dedicato all’evoluzione storica, giuridica e geo-
grafica dell’azione internazionale delle citta, soffermandosi inoltre
sulle interazioni di queste ultime con gli Stati, le organizzazioni in-
ternazionali, 1 fondi e le banche di sviluppo, le organizzazioni non
governative e il settore imprenditoriale.

Il Capitolo 2 illustra le modalita di pianificazione e realizzazione
di strategie internazionali delle citta, evidenziandone i prerequisiti.

I Capitoli dal 3 al 9 illustrano le sette principali dimensioni del-
la diplomazia delle citta: cooperazione territoriale, azione per la pa-
ce, sviluppo economico, trasformazione digitale, politiche ambienta-
li, cultura e migrazioni. Per ciascuna dimensione sono messi in luce
1 meccanismi operativi, il loro impatto, le sfide e i limiti esistenti.
Ogni capitolo include inoltre ’analisi di una selezione di buone pra-
tiche e si conclude con una valutazione dell’impatto della pandemia.

A fini di completezza, lo sguardo del lettore ¢ guidato attraverso
tre prospettive poste in costante interazione dalle dinamiche della
diplomazia delle citta:

* una prospettiva internazionale incentrata sul contributo delle
citta alle grandi sfide globali quali il cambiamento climati-
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co, la globalizzazione economica, le migrazioni, il dialogo
interculturale, la trasformazione digitale e, pitl recentemen-
te, la pandemia;

* una prospettiva nazionale dedicata alle interazioni tra la poli-
tica estera e 1’azione internazionale delle citta, all’interno e
all’esterno dei rispettivi confini nazionali;

* una prospettiva locale incentrata sull’impatto delle attivita
internazionali sul tessuto urbano, nonché sulle dinamiche
partecipative che guidano sempre piu spesso I’ideazione e la
gestione di partenariati internazionali.

Definire la citta

La grande diversita del fenomeno urbano attraverso il mondo
impone 1’adozione di una definizione chiara ed esauriente di citta.
Tale termine racchiude in effetti tre diverse componenti: I'ammini-
strazione, il territorio e la comunita.

Citta come amministrazione

In tutto il mondo le citta sono dotate di un ente pubblico incarica-
to di ammuinistrarle, ovvero il Comune. Sebbene la struttura di tale
istituzione vari da Paese a Paese, nella maggior parte di essi, Italia
compresa, presenta un ramo esecutivo (la giunta guidata dal sinda-
co), un’assemblea politica (il consiglio) e una struttura amministra-
tiva permanente. In linea con il processo globale di decentramen-
to amministrativo, nella gran maggioranza degli Stati del mondo i
sindaci e i consiglieri comunali sono oggi eletti dai residenti e non
pit nominati dal governo centrale.

Dal punto di vista delle competenze, le amministrazioni comu-
nali rappresentano il principale fornitore di servizi pubblici. Esse
sono incaricate di gestire o coordinare, in toto o in parte, ’eroga-
zione di servizi quali I’'anagrafe, I’illuminazione pubblica, la raccol-
ta e il trattamento dei rifiuti, il trasporto pubblico, gli alloggi socia-
li, ’educazione dei piu piccoli. La condivisione di numerose com-
petenze tra i Comuni di tutto il mondo ¢ all’origine di due costanti
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della diplomazia delle citta, ovvero lo scambio di buone pratiche e
’introduzione congiunta di progetti pilota.

Il termine «Cittd metropolitana», utilizzato nel mondo con si-
gnificati diversi, & inteso in questo libro come il governo locale con
confini amministrativi che comprendono un Comune centrale e
una serie di Comuni piu piccoli circostanti, secondo I'uso del ter-
mine in Paesi quali I'Italia e la Francia. I Comuni situati all’interno
dei confini amministrativi della Cittd metropolitana mantengono
diverse competenze, fra le quali sono a pieno titolo inclusi gli affari
internazionali. La coesistenza di capacita internazionale tra i gover-
ni metropolitani e municipali puo generare in alcuni casi confusio-
ne e discrepanze, in particolare laddove, come spesso in Francia, il
sindaco della Citta metropolitana non coincide con quello del Co-
mune principale’.

Si precisa che le grandi citta di tutto il mondo presentano in ge-
nere delle suddivisioni amministrative, quali i municipi di Roma,
i borough di New York o gli arrondissement di Parigi. Proprio come
nei Comuni, la loro amministrazione ¢ solitamente composta da
personale permanente e rappresentanti eletti. Pur godendo di una
serie di prerogative, tali enti sub-municipali generalmente non han-
no una propria strategia internazionale. Essi possono tuttavia con-
tribuire alla strategia del Comune, e in tale contesto non é raro che
ospitino o co-organizzino eventi internazionali, a volte in collabo-
razione con ambasciate e consolati stranieri.

Citta come territorio

In termini di estensione spaziale, questo libro prende in conside-
razione 1l territorio urbano situato all’interno dei confini ammi-
nistrativi comunali (czty proper). Questa scelta deriva dal fatto che
’azione internazionale delle citta ¢ il frutto di meccanismi decisio-
nali collegati a tali limiti.

Si sottolinea tuttavia che in diversi Paesi del mondo, Italia com-
presa, i confini amministrativi spesso tardano ad adeguarsi al feno-
meno di urbanizzazione. Quasi tutte le grandi aree urbane risulta-
no infatti governate da una molteplicita di amministrazioni comu-
nali, per quanto non esista piu soluzione di continuita tra di esse.
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Le ricadute sociali ed economiche di questo fenomeno so-
no state oggetto di approfondite analisi, fra le quali spicca quella
dell’Organizzazione per la Cooperazione e lo Sviluppo Economico
(OCSE). Quest’ultima ha promosso la diffusione del concetto di
«area funzionale», che include le zone periferiche nelle quali almeno
il 15 per cento della popolazione si reca quotidianamente nel centro?.

Losservazione di tali dinamiche socioeconomiche ha spinto nu-
merosi legislatori, incluso quello italiano, a introdurre la menzio-
nata struttura amministrativa della Citta metropolitana, alla quale
sono attribuiti compiti di coordinamento e attivita proprie, fra le
quali figura appunto I’azione internazionale.

Seppure il presente libro prenda in considerazione quasi esclusi-
vamente |’azione internazionale promossa e realizzata dalle ammi-
nistrazioni comunali, le forti similitudini con le metodologie e gli
strumenti a disposizione delle Citta metropolitane fanno si che le
considerazioni qui contenute siano per la maggior parte valide an-
che per quest’ultime.

Si sottolinea infine che non risultano a oggi istituzioni capaci di
esprimere una volonta politica rappresentativa di aree policentriche
densamente abitate, quali il celebre «triangolo industriale» Milano-
Torino-Genova o il «corridoio» Washington-Boston®. Questo non
esclude tuttavia che la stretta interazione economica possa favorire,
con il tempo, un’identita condivisa che si sovrapponga a quelle co-
munale e metropolitana®.

Citta come popolazione

Lazione internazionale di una cittd é influenzata della propria
popolazione in termini sia quantitativi sia qualitativi.

In termini quantitativi, & innegabile che la visibilita e gli stru-
menti a disposizione delle citta piu popolose abbiano un peso con-
siderevole nella capacita di queste ultime di mettere in atto le pro-
prie strategie internazionali. Le numerose attivitad di cooperazione
territoriale realizzate da Comuni italiani di taglia piccola e media
ricordano tuttavia che la diplomazia delle citta non ¢ in alcun modo
esclusiva pertinenza delle cittd piu grandi®. Sono d’altra parte fre-
quenti le collaborazioni multilaterali tra Comuni di taglia differen-
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te, in particolare in seno a reti di citta quali Citta e Governi Locali
Uniti (CGLU), ICLEL il Milan Urban Food Policy Pact o la Re-
te delle Citta Creative del"UNESCO. Come illustrato nel Capitolo
8, esistono al tempo stesso diverse reti che ammettono tra i propri
membri esclusivamente citta di una determinata taglia: se Metropo-
lis, C40 o World Cities Culture Forum riuniscono grandi citta, pos-
sono aderire a Cittaslow solo 1 Comuni sotto i 50.000 abitanti.

In termini qualitativi, il legame tra la popolazione e I’azione
internazionale & caratterizzato sempre piu spesso dalla diffusione
di processi partecipativi ispirati dai principi di co-creazione e cor-
responsabilitd progettuale. Il contributo in termini concettuali ed
esecutivi della popolazione permette infatti di affinare progetti in-
ternazionali, rafforzandone il collegamento con le specificita locali
e quindi ’impatto complessivo. I Capitoli dal 3 al 9 sottolineano le
molteplici interazioni tra 'amministrazione comunale e la propria
popolazione nelle diverse dimensioni della diplomazia delle citta.

La citta globale

La diplomazia delle citta viene spesso associata — talvolta, errone-
amente, in modo esclusivo® — al concetto di «citta globale» (global
city). Tale termine, coniato negli anni Novanta del secolo scorso
dalla sociologa olandese-americana Saskia Sassen, ¢ generalmente
utilizzato per riferirsi a una grande citta che ricopra un ruolo di
primo piano nell’economia globalizzata. Secondo la Sassen, le citta
globali presentano quattro caratteristiche uniche: esse sono «punti
di comando altamente concentrati nell’organizzazione dell’econo-
mia mondiale»; «luoghi chiave per la finanza e per le societa di
servizi specializzati, che hanno sostituito la produzione come prin-
cipali settori economici»; «siti di produzione, compresa la produ-
zione di innovazioni, in questi settori leader»; «mercati per 1i
prodotti e le innovazioni economiche»’.

Il peso di una citta nell’economia globale & oggetto di numerose
classifiche, presentate in dettaglio nel Capitolo 5. Qui preme sot-
tolineare che tali classifiche mostrano una maggiore competitivita
in termini economici nelle grandi citta occidentali, tra esse in con-
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correnza in merito all’attrazione di talenti, investimenti e aziende
dall’estero. Oltre che nell’accezione economica, il concetto di cittd
globale ¢ utilizzato oggi per definire quei centri urbani in grado di
mettere in atto una vasta e ambiziosa strategia internazionale. Non
sorprende dunque che tale termine sia divenuto oggi un marchio
particolarmente ambito dalle amministrazioni municipali®.

Molte citta, una sola diplomazia?

In considerazione della diversita assunta attraverso il mondo dal
fenomeno urbano, pare legittimo domandarsi se abbia senso consi-
derare la diplomazia delle citta quale una disciplina univoca e dota-
ta di una propria coerenza. L'analisi dell’azione internazionale delle
cittd consente in effetti di identificare tre principali discriminan-
ti: la dimensione, la situazione giuridica e la regione geografica di
appartenenza.

Per quanto riguarda la dimensione, ricerche negli Stati Uniti®,
Svezia'®, Francia'' e con una prospettiva globale'? hanno mostrato
una correlazione tra dimensione e livello delle attivita internazio-
nali. Inoltre, anche qualora presente, 1’azione internazionale delle
cittd piccole e intermedie risente spesso di una limitata visibilita
nazionale e internazionale'™. A prescindere dalla rispettiva situazio-
ne socioeconomica e dalla capacita legale o de facto di agire a livello
internazionale indipendentemente dall’amministrazione nazionale,
la maggior parte delle citta di piccole e medie dimensioni in tutto il
mondo percepisce ancora I'impegno internazionale come qualcosa
di incompatible con le proprie competenze, con le risorse a dispo-
sizione o con il proprio mandato politico. Come menzionato, tale
tendenza ¢ in gran parte motivata dalla diffusa convinzione che so-
lo le grandi citta globali possano attuare efficaci strategie interna-
zionali. Questo libro presenta una serie di buone pratiche che mo-
strano il contrario e contiene indicazioni per sostenere 1’adozione
di tali strategie da parte di citta di tutte le dimensioni.

Dal punto di vista giuridico, le competenze affidate ai governi
variano in relazione al livello di democrazia e di decentramento del-
lo Stato (si veda il Capitolo 1). Di conseguenza, l’azione interna-
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zionale delle citta va dal totale allineamento con la politica estera
nazionale — una caratteristica degli Stati autocratici e centralizzati —
fino ai bracci di ferro tra governi locali e centrali di alcune democra-
zie decentralizzate (si veda il Capitolo 7 sull’'opposizione delle citta
americane alla politica ambientale durante la presidenza Trump).

A prescindere dall’effettiva evoluzione del quadro normativo, le
citta di molti Paesi beneficiano di un rafforzamento de facto delle
proprie liberta di azione internazionale. I concetto di «diplomazia
delle citta» puo essere utilizzato quindi in relazione a vari contesti
giuridico-istituzionali, purché le amministrazioni comunali possa-
no concretamente agire a livello internazionale con un adeguato li-
vello di indipendenza dai rispettivi governi nazionali.

Per quanto riguarda infine ’aspetto geografico, la pratica del-
la diplomazia delle citta risulta fin dalla sua creazione fortemente
eurocentrica. Ancora oggi il 43,5 per cento delle reti di citta opera
in Europa', dove si trova inoltre la maggior parte delle sedi di reti
globali, quali i gia citati CGLU, ICLEI, C40 e Cittaslow. Cionono-
stante, la diplomazia delle citta si sta espandendo considerevolmen-
te negli altri continenti, con un moltiplicarsi di iniziative bilatera-
li Sud-Sud e triangolari Nord-Sud-Sud. Il Capitolo 1 offre una pa-
noramica della diffusione geografica della diplomazia delle citta e
della sua evoluzione, mentre 1 Capitoli dal 3 al 9 presentano buone
pratiche provenienti da diverse regioni geografiche.

E utile precisare che, attraverso il mondo, i Comuni e le Cit-
ta metropolitane non sono gli unici livelli di governo subnaziona-
le attivi a livello internazionale: Regioni, Province, Dipartimenti
o Intercomunalita realizzano attivita di rilievo internazionale con
conseguenze significative sia a livello locale sia internazionale. So-
no cosi emerse diverse strutture internazionali per favorire il dia-
logo tra i vari attori della «diplomazia subnazionale» (talvolta de-
nominata «paradiplomazia»), il pit famoso dei quali ¢ la gia citata
CGLU, la piu grande associazione mondiale di governi locali, i cui
membri diretti e indiretti rappresentano il 70 per cento della popo-
lazione mondiale.

I Comuni risultano tuttavia di gran lunga la tipologia di gover-
no locale piti adatta ad agire a livello internazionale, e questo per
cinque ragioni principali:
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* l’amministrazione comunale ¢ I'unico governo subnaziona-
le onnipresente. Un recente studio del’OCSE e di CGLU
su 122 Paesi in tutto il mondo ha rivelato che il 30 per cen-
to di essi non possiede altre autorita locali oltre ai Comuni
(il 48 per cento possiede anche Regioni e nel 22 per cento
dei casi esiste un livello intermedio tra citta e regioni, quali
le Citta metropolitane, le Province o i Dipartimenti)';

* per la prima volta nella storia umana, la maggioranza del-
la popolazione umana (il 55 per cento) vive nelle citta. Nel
2018, la popolazione urbana ha raggiunto i 4,2 miliardi a
fronte di 3,4 miliardi che vivono nelle aree rurali. Tali ci-
fre sono il risultato della rapida urbanizzazione avvenuta a
partire dal 1950, quando il 70 per cento della popolazione
mondiale era rurale’®;

* le citta sono la pil antica istituzione politica. Spesso la lo-
ro fondazione precede di secoli, o persino millenni, quella
dei rispettivi Stati nazionali. Questo ha portato a un’identi-
ta urbana estremamente ricca e stratificata, una componente
chiave delle strategie di branding della citta (si vedano 1 Ca-
pitoli 5 e 8);

* la tendenza globale verso il decentramento e la sussidiarieta
ha portato le citta a espandere il mandato del proprio gover-
no, includendo le relazioni internazionali come competen-
za loro attribuita formalmente o esercitata a seguito di un’e-
voluzione de facto delle norme nazionali (si veda il Capitolo
1 per I’evoluzione del rapporto tra diplomazie nazionali e
delle citta);

* negli ultimi anni, il numero di reti di cittd ¢ aumentato no-
tevolmente fino a superare le 200", consentendo alle ammi-
nistrazioni comunali di contare su strutture permanenti di
coordinamento nazionale, regionale e globale.
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