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Abstract 
In letteratura è ormai consolidata l’importanza del ruolo assunto dalla società civile nel contrastare il depotenziamento 
delle politiche pubbliche di welfare in un contesto caratterizzato da crescenti inerzie, se non arretramenti, istituzionali. 
Tra i diversi livelli di efficacia delle cosiddette ‘pratiche dal basso’, vi è anche la possibilità che tali esperimenti siano 
forieri di veri e propri processi di trasformazione e capacitazione degli attori istituzionali. In questa prospettiva, questo 
paper mira a indagare la questione del rapporto tra ‘attivazione civica’ e ‘apprendimento istituzionale’ impiegando il 
concetto di pensiero istituente, con cui il filosofo italiano Roberto Esposito si riferisce alla «creazione sociale, giuridica e 
politica di nuovi processi istituenti temporanei, attraverso associazioni, organizzazioni e reti che mirano ad allargare, 
in ogni ambito, il cerchio dell'inclusione sociale». La capacità di tale concetto di individuare i meccanismi generativi di 
relazione tra società civile e la dimensione istituzionale viene messa alla prova con un focus sulle questioni abitative a 
partire da un singolo caso, quello della città di Catania, rappresentativo dei contesti caratterizzati da una infausta 
compresenza di: evidenti e crescenti forme di disagio socio-economico; significative difficoltà d’azione degli attori 
istituzionali; manifesta incapacità degli attori della società civile di raccogliere, organizzare e veicolare la varietà di 
domande sociali inascoltate. 
 
Parole chiave: citizenship, housing, urban policies 

 

 

1 | Introduzione 
Da diversi anni, il dibattito disciplinare sul concetto di welfare urbano ha dedicato molto spazio al ruolo 
della società civile nella realizzazione e nella gestione di servizi territoriali per il soddisfacimento dei bisogni 
degli abitanti (Ostrom, 1990; Albrecht, 2012; Cellamare, 2020). 
Questo dibattito ha messo in luce sia le diverse modalità organizzative caratterizzanti la società civile (dai 
comitati spontanei fino alle più sistematiche reti di associazioni), sia le diverse posture che questi ultimi 
possono assumere nei confronti delle istituzioni locali (collaborazione, conflitto, indifferenza). In 
particolare, un ampio filone di letteratura ha impiegato il paradigma dell’innovazione sociale (Moulaert et al., 
2007; Ostanel, 2016) per porre l’attenzione sul modo in cui la presa in carico dei servizi di prossimità da 
parte dei gruppi della società civile – più o meno istituzionalizzati – possa produrre veri e propri processi di 
capacitazione ed empowerment di questi ultimi. Tuttavia, se da un lato questa letteratura ha contribuito a 
individuare come superare le criticità della tradizionale socialdemocrazia, accusata di passivizzare l’utente 
dei servizi, dall’altro ha evidenziato il rischio che a tali processi di capacitazione possa corrispondere, di fatto, 
più o meno volutamente, una contrazione significativa della possibilità di accesso ai servizi associata alla loro 
privatizzazione in nome dell’efficienza (Swyngedouw, 2009). 
Questa parabola è riconoscibile anche nel dibattito sul diritto alla casa, specie in riferimento al sempre 
maggiore protagonismo del terzo settore nel garantire soluzioni abitative alternative tanto all’offerta 
(inaccessibile) del libero mercato, quanto all’offerta (inadeguata) di edilizia residenziale pubblica. Infatti, se 
da un lato l’ethos dell’innovazione sociale è alla radice di una sempre più forte enfasi nei confronti di modelli 
abitativi cooperativi implementati e gestiti dal privato sociale, dall’altro lato sempre più studi mettono in 
evidenza i limiti in termini di inclusività di questi modelli (Tosi, 2008; Bricocoli, 2017), mostrando come essi 
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possano contribuire – più o meno inconsapevolmente – alla neoliberalizzazione delle politiche per la casa 
(Clapham, 2006) e alla finanziarizzazione del welfare abitativo (Tulumello et al, 2020).   
A fronte di un panorama in cui il soddisfacimento di una sempre più articolata domanda abitativa è quanto 
mai urgente e, proprio per tale ragione, quanto mai minacciata dagli spettri della privatizzazione e della 
contrazione del welfare pubblico, questo paper propone un re-interpretazione del rapporto tra attivazione 
della società civile e istituzioni attraverso la cornice teorica del filosofo italiano Roberto Esposito (2020; 
2021) ancorata al concetto di pensiero istituente. Con tale concetto Esposito si riferisce alla «creazione 
sociale, giuridica e politica di nuovi processi istituenti temporanei, attraverso associazioni, organizzazioni e 
reti che mirano ad allargare, in ogni ambito, il cerchio dell'inclusione sociale» (Esposito, 2021: 120). Esposito 
propone un’interpretazione del concetto di istituzione come processo la cui ragion d’essere risiede nel 
verificare costantemente la corrispondenza tra le esperienze individuali (es. i bisogni espressi dai singoli) e 
la stessa capacità dell’istituzione di rappresentare tali esperienze nel perseguimento dell’interesse pubblico. 
In altre parole, per Esposito, più che un ente intorpidito da un rigido apparato burocratico e normativo, la 
cui unica funzione è rappresentare la longa manus dello Stato di diritto, l’istituzione è il luogo di incontro (e 
di scontro!) dei diversi interessi e delle diverse istanze sociali, in cui le relazioni di potere consolidate possono 
essere messe in discussione attraverso una dialettica tra il mantenimento dello Stato di diritto così com’è e 
la garanzia che il potere che da esso deriva possa essere redistribuito socialmente. Per Esposito, una delle 
più evidenti espressioni storiche del pensiero istituente, in Italia, sono i partiti politici di massa e i sindacati 
dei lavoratori del secolo scorso, veri e propri spazi collettivi per la presa in carico e l’elaborazione della 
tensione tra politica e istanze sociali. Tuttavia, come sottolinea il filosofo italiano, «oggi quella stagione 
gloriosa è tramontata [...] senza lasciare un’eredità significativa. Questo richiede un nuovo impegno istituente 
[...]» (Esposito 2021: 122). La domanda che assume significativa rilevanza disciplinare, dunque, è: quali forme 
può assumere, oggi, uno sforzo istituente? Quali caratteri, condizioni, esiti delle pratiche urbane e territoriali 
le rendono più o meno interpretabili come ‘istituenti’?   
Un primo passo importante per affrontare tali domande può essere il distinguere le pratiche ‘dal basso’ sulla 
base della loro capacità di impattare, senza snaturarsi, il livello istituzionale, andando oltre la dimensione di 
‘nicchia autorganizzata’ (Savini, Bertolini, 2019). Tuttavia, nel caso in cui, a partire dalla cornice di Esposito, 
si consideri come desiderabile la presenza di attori sociali capaci di interagire con rappresentatività con quelli 
istituzionali, sapendo riconoscere come e quando impiegare le diverse modalità di interazione offerte da una 
relazione dialettica (rivendicare, confliggere, collaborare, contribuire, etc.), allora bisogna andare oltre l’atto 
del ‘distinguere’, che può essere fatto solo a partire da pratiche esistenti e in base agli esiti.  Soprattutto in 
contesti caratterizzati da crescenti forme di disagio socio-economico, associati a significative difficoltà 
d’azione degli attori istituzionali ed evidenti limiti degli attori della società civile di raccogliere, organizzare 
e veicolare la varietà di domande sociali inascoltate, è importante capire in che modo valutare i meccanismi 
di funzionamento e di relazione con la dimensione istituzionale delle varie componenti della società civile, 
soprattutto laddove esse non siano ancora ascrivibili al rango di pratiche istituenti. Questo è il tentativo 
proposto nei paragrafi che seguono. 
 
2 | Catania, eccellenza problematica 
Catania, con i suoi 300.356 mila abitanti (popolazione al 31 dicembre 2021, fonte Atlantico Statistico 
Comunale) è il principale comune della seconda città metropolitana della Sicilia, per il quale parlare di 
“criticità socio-economiche” è un eufemismo.  
L’analisi dei redditi ISEE per le città italiane di più di 150 mila abitanti (Rapporto ISEE 2020, Monitoraggio 
relativo all’anno 20201) vede Catania all’ultimo posto nella classifica dei valori medi dell’ISEE (€6.514 nel 
2019 e €6.889 euro nel 2020), ossia poco più della metà della media nazionale (€11.133 nel 2019 e €11.726 
nel 2020). Non stupisce, quindi, che la % di nuclei familiari catanesi beneficiari del reddito di cittadinanza 
(12% nel 2019) sia di ben 4 punti superiore alla percentuale relativa a tutto il territorio di una regione, la 
Sicilia, che è già la seconda con il più alto valore di beneficiari dopo la Campania (dati di monitoraggio RdC 
del Ministero del Lavoro2). 
A farne le spese sono soprattutto i bambini. Nel 2021, solo un bambino su quattro in età scolare ha 
frequentato la scuola (il tasso di dispersione scolastica, pari al 25,5%, è il più alto tra le 14 città 

 
1 https://www.lavoro.gov.it/documenti-e-norme/studi-e-
statistiche/Documents/Quaderni%20della%20Ricerca%20Sociale%2051%20-
%20Rapporto%20di%20monitoraggio%20ISEE%202020/Rapporto-ISEE-2020.pdf (ultimo accesso del 20/5/2023)  
2 https://www.lavoro.gov.it/redditodicittadinanza/Monitoraggio/Pagine/default.aspx (ultimo accesso del 20/05/2023) (ultimo 
accesso del 20/5/2023).  
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metropolitane), mentre il tribunale minorile, che serve un territorio provinciale di circa 2 mln di abitanti, ha 
numeri di minori coinvolti in procedimenti giudiziari di rilevanza penale da primato nazionale (paragonabili 
a tribunali a servizio di interi territori regionali come Lazio o Lombardia)3. 
Guardando i dati ISTAT sull’IRPEF, che mostrano un andamento crescente del reddito pro-capite, è 
plausibile considerare Catania un caso emblematico dell’acuirsi della piramide socioeconomica: sono sempre 
di meno le persone che stanno sempre meglio e sempre di più le persone che stanno sempre peggio. Tale 
considerazione sembra essere confermata da altri dataset, come la crescita esponenziale del settore di 
ristrutturazione, vendita e affitto degli immobili e dei beni di lusso. Tali tendenze socioeconomiche sono 
spesso correlate, dagli studiosi, alla neo-liberalizzazione del sistema economico-amministrativo alle varie 
scale, dal nazionale al locale (contrazione del welfare pubblico a vantaggio del welfare privato). In effetti, 
Catania ha numeri da record su tale contrazione, soprattutto dal 2018 in poi, quando diventa ufficiale «il 
fallimento comunale più grande d’Italia» (dal titolo dell’articolo dedicato dal Sole24Ore alla bancarotta del 
Comune4). Il calvario economico dell’Amministrazione era iniziato nel 2012, con l’estensione di un primo 
piano di rientro dal debito comunale, ma la consegna dei registri al tribunale impone, tra le tante cose, 
l’applicazione del massimo di tutte le tasse e sanzioni amministrative sui cittadini, e la contrazione della spesa 
per tutti i tipi di servizio, soprattutto quelli sociali. La bancarotta significa anche l’azzeramento di qualsiasi 
forma di investimento, ad eccezione di quelle inserite nell’ambito di progetti e programmi finanziati con 
fondi Europei, come il PON Metro. Si tratta, però, di spese a progetto, una tantum, a cui non è possibile 
aggiungere azioni connesse a voci di spesa o servizi a tempo indeterminato.  
In un quadro che è possibile descrivere, senza esagerare, come eccellenza problematica, il tema del diritto 
alla casa è, probabilmente, tra i più critici. Sebbene il disagio socioeconomico sia accompagnato da una 
importante domanda abitativa inevasa, che il SUNIA Catania stima pari a 15 mila famiglie5, la città è priva 
di una vera e propria politica abitativa (anche a causa del lungo periodo di commissariamento del locale 
Istituto Autonomo Case Popolari, sezione di Catania, finito solo nel 2020). 
Così come è avvenuto in tutte le altre città italiane della sua ‘taglia’, dopo il consistente impegno pubblico 
nei decenni del dopoguerra in tema di Edilizia Residenziale (circa il 14% di suolo dedicato all’ERP rispetto 
al totale di suolo urbanizzato al 2020), gli anni ‘90 hanno visto l’avvio della stagione di alienazione di molti 
beni ERP.  Dei 3 mln di mq di superficie utile realizzati come ERP, a Catania, tra gli anni ‘40 e ‘80, 1.352.903 
mq risultano oggi privatizzati (ossia più del 43%). Negli ultimissimi anni, sono stati portati a compimento 
alcuni progetti di edificazione di nuovi alloggi popolari, grazie alla disponibilità finanziaria collegata ai bandi 
dal Piano Innovativo Qualità dell’Abitare (PINQUA), del PON Metro e del PNRR. Nel complesso, però, 
si tratta di poco più di un centinaio di alloggi ERP che non rappresentano, sotto il profilo numerico, né una 
inversione di tendenza né una concreta risposta alla domanda esistente. 
 
3 | La domanda abitativa a Catania, chi la esprime? 
In diverse città italiane, in linea con quanto accade in tutto il mondo, al disimpegno pubblico è corrisposta 
una crescita del ruolo del privato e del privato sociale nel settore della costruzione di offerta abitativa 
alternativa al libero mercato, spesso con forme che Harvey definirebbe di accumulation by dispossession (Harvey, 
2007; Marcuse, Madden, 2016), cioè di sostanziale spostamento di risorse e beni dal pubblico al privato: 
finanziamenti pubblici sotto forma di incentivi o sgravi fiscali a progetti di privati e privati sociali di social 
housing e/o cohousing, programmi di voucherizzazione del sostegno pubblico agli affitti, supporto pubblico 
per la costituzione di agenzie per la casa gestite dal privato che operano come mediatori immobiliari, etc. A 
Catania, il progetto neoliberista muove i suoi primi e piuttosto timidi passi.  
Gli attori istituzionali, proprio a fronte delle enormi difficoltà finanziarie, a cui è connesso un importante 
sottodimensionamento del personale tecnico-amministrativo, hanno riscontrato molte difficoltà nel portare 
a compimento gli stessi progetti che in altre città sono ben più impattanti.  
Un progetto di Ufficio casa (progetto Habito), per esempio, è stato supportato con fondi PON Metro per 
il triennio 2019-2022 dal Dipartimento Politiche Comunitarie e Fondi Strutturali del Comune. Attraverso 
un bando, una compagine del privato sociale è stata incaricata di gestire l’ufficio avente il compito di facilitare 
l’incontro della domanda di alloggi a basso costo con l’offerta nel mercato privato. Sfortunatamente, il 
progetto, nato con l’intenzione di servire gli utenti dell’agenzia associando servizi socioassistenziali con quelli 

 
3 http://www.tribunaleminorenni.catania.it/allegatinews/A_18605.pdf (ultimo accesso il 25/5/023). 
4 https://www.ilsole24ore.com/art/a-catania-diventa-ufficiale-fallimento-comunale-piu-grande-d-italia-AE9NeNzG (ultimo 
accesso il 20/5/2023). 
5 https://focusicilia.it/sunia-catania-emergenza-abitativa-per-15-mila-famiglie-il-comune-perde-fondi/ (ultimo accesso 
28/5/2023). 

109 Bricocoli M., Pezzagno M. (a cura di, 2024), Servizi, dotazioni territoriali, welfare e cambiamenti sociodemografici,  
Atti della XXV Conferenza Nazionale SIU “Transizioni, giustizia spaziale e progetto di territorio”, Cagliari, 15-16 giugno 2023, vol. 08, 
Planum Publisher e Società Italiana degli Urbanisti, Roma-Milano | 978-88-99237-62-2

http://www.tribunaleminorenni.catania.it/allegatinews/A_18605.pdf
https://www.ilsole24ore.com/art/a-catania-diventa-ufficiale-fallimento-comunale-piu-grande-d-italia-AE9NeNzG
https://focusicilia.it/sunia-catania-emergenza-abitativa-per-15-mila-famiglie-il-comune-perde-fondi/


di natura immobiliare, ha operato in piena pandemia e ha ottenuto risultati scadenti (duplicazione di servizi 
socio-assistenziali già offerti dalla direzione del servizio sociale del Comune a fronte di una indisponibilità 
degli alloggi privati da affittare, scarsità del numero di soggetti presi in carico, etc.). Il progetto Habito 
dovrebbe essere rinnovato con i soldi della nuova programmazione, ma non è chiaro come verranno 
affrontate le criticità sopra descritte. Dai documenti diffusi dal Comune sulla strategia di spesa dei fondi 
2021-2027, si evince l’imminenza di finanziamenti per il recupero di immobili pubblici inutilizzati da adibire 
a social housing attraverso il meccanismo del comodato d’uso gratuito, in concessione di gestione, o tramite 
appalto di servizi comprensivo della gestione dello spazio. Tuttavia, da comunicazioni informali con i 
dirigenti, sembra che gli imminenti bandi saranno limitati alla dimensione della trasformazione edilizia, senza 
riferimenti al tema della gestione post-cantiere. 
Nel complesso, il debole affacciarsi del paradigma della accumulation by dispossession, nel contesto catanese, 
non sembra trovare significative forme di contrasto da parte della società civile. In generale, il numero di 
componenti organizzate che si interessano del tema della casa è piuttosto limitato. La presenza più evidente 
di tali componenti si manifesta attraverso lo strumento dello ‘sportello’, ossia la presenza di un luogo nel 
quale il nucleo familiare può recarsi per ricevere assistenza a fronte di una difficoltà burocratica e/o legale, 
a cui è connesso un ruolo più eminentemente politico dell’organizzazione. La rete più diffusa di sportelli è 
quella dei CAF, principale strumento di veicolazione delle relazioni clientelari della macchina elettorale 
locale. Diverso è lo sportello del Sindacato Unitario Nazionale Inquilini e Assegnatari (SUNIA), che 
rappresenta la più significativa eredità organizzativa delle lotte dei comitati per la casa degli anni ‘70. Allo 
sportello del SUNIA corrisponde un’azione di lobbying politica e comunicazione pubblica in tema di diritto 
alla casa ben più trasparente di quella dei CAF. Anche il privato sociale gioca un ruolo in questa arena, 
attraverso servizi finanziati con progetti di natura temporanea e/o servizi filantropici rivolti a specifiche 
categorie di richiedenti come i migranti (offerta abitativa per richiedenti asilo e minori non accompagnati) o 
i senza tetto (transition housing e/o servizi igienici, etc.). A questo si aggiunge la cooperativa sociale di comunità 
Trame di Quartiere che ha attivato un servizio innovativo che combina il transition housing con opportunità 
di inclusione lavorativa e sociale (Barbanti, 2022). 
Contrariamente a quanto accade in altre città italiane, anche nella sicilianissima Palermo, le autrici, a valle di 
diversi anni di ricerca d’archivio e osservazione partecipante, non hanno trovato traccia di forme di auto-
organizzazione, a fini rivendicativi, di individui e nuclei esprimenti bisogni abitativi inascoltati. Se, 
storicamente, il ruolo di ‘facilitare l’organizzazione’ di tali individui e nuclei è stato assunto dal sindacato, tra 
tutti il SUNIA, oggi si assiste a un forte indebolimento del rapporto tra struttura dirigente del sindacato e la 
sua base (si registra una sostanziale mancanza di eventi pubblici con manifesta partecipazione popolare).  
In altre parole, a Catania, nonostante le oggettive condizioni di bisogno abitativo, non sembrano esistere né 
un vero movimento per la casa né un discorso pubblico sulla questione abitativa. 
 
4 | Riflessioni conclusive 
Dopo essere stata trascurata dalla politica e dalla ricerca per molti anni, oggi si è tornati a parlare molto di 
casa. In quasi tutte le città italiane, dentro e fuori l’accademia, ritornano dibattiti e pubblicazioni sul caro 
affitti, sulla violenza dei processi gentrificanti, sul conflitto tra rendita e valore d’uso, etc. Da questo punto 
di vista, Catania non sembra essere tra le città più problematiche, se paragonata ad altre città metropolitane 
come Milano, Roma, Firenze, Bologna, etc. Perché, dunque, usarla come caso paradigmatico per affrontare 
la questione abitativa? Ciò che la rende problematica è proprio l’assenza di dibattito pubblico sul tema, che 
vorremmo commentare criticamente alla luce del concetto di pensiero istituente. In base a tale concetto, 
infatti, il contesto catanese può essere interpretato come emblematicamente problematico non tanto alla 
luce delle oggettive condizioni di disagio socioeconomico ma, soprattutto, per l’assenza di precondizioni 
necessarie al trattamento di tale disagio. Secondo la cornice teorica proposta da Esposito, tale precondizione 
è la presenza di formazioni civiche capaci di esprimere una domanda realmente rappresentativa delle 
esperienze individuali sulla base della quale relazionarsi – confliggendo se necessario, collaborando laddove 
ha senso, etc. – alla dimensione istituzionale. A Catania, oggi, non sembra esistere tale precondizione. Ci si 
chiede altresì, da una prospettiva di pianificazione – intesa come perseguimento dell’interesse pubblico nei 
processi di trasformazione spaziale (che, nel caso della questione abitativa, può significare l’aumento 
dell’offerta abitativa ‘accessibile’ a tutte le tasche) – cosa sia possibile fare e chi ne sia responsabile, per fare 
in modo che tale precondizione emerga. La risposta a questa domanda impone di certo un collocarsi dello 
studioso a cavallo tra diverse competenze disciplinari, che sicuramente sconfinano nel campo della scienza 
della politica. Eppure, non sembra sia possibile evitare il disturbo di allargarsi a saperi politici e organizzativi, 
se la pianificazione vuole davvero farsi carico delle prospettive di cambiamento della realtà, sottolineando 
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che proprio i pianificatori, per la loro capacità di legare riflessione e azione, ma anche fatti e norme, 
potrebbero concentrarsi sulla individuazione degli strumenti pratico-operativi per lo studio, l’analisi e la 
sperimentazione di pratiche istituenti. 
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