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ABSTRACT
Le profonde trasformazioni che hanno segnato la tradizione civica sulla quale si è retto per 
molto tempo il sistema emiliano di governo dell’economia e della società locali emergono in 
modo evidente quando si esaminano le politiche territoriali degli ultimi trent’anni. 
Esaminare la parabola di lungo periodo segnata dalle pratiche urbanistiche delle città emi-
liane permette un diretto confronto con il profondo cambiamento che i sistemi politico-deci-
sionali e l’assetto sociale hanno attraversato. Questo contributo cercherà di restituire questa 
evoluzione del municipalismo emiliano e dell’azione pubblica sui temi urbanistici, a partire 
dagli anni del “governo di partito,” per giungere ai tempi recenti, portatori di profondi cambia-
menti nei rapporti tra società civile, stato e rappresentanza politica. 
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G
IL “MODELLO EMILIANO” IN POLITICA E 
NELLA PIANIFICAZIONE DEL TERRITORIO 
Gli studiosi della storia istituzionale e politica del II Dopo-
guerra italiano riconoscono una specificità all’esperienza 
amministrativa della regione   Emilia-Romagna. Le vicende 
del governo locale di questa regione presentano infatti al-
cune particolarità che le differenziano da quelle riscontra-
bili nel resto del Paese, dove alle autonomie territoriali è 
stata per lungo tempo attribuita scarsa capacità di azione.1 
Lo sviluppo socioeconomico dell’Emilia-Romagna in quegli 
stessi anni ha invece mostrato, rispetto al resto del Paese, 
una configurazione inusuale, grazie alla quale il persisten-
te governo del Partito Comunista si è posto come “involu-
cro politico” per una compagine sociale-territoriale che ha 
visto l’intreccio tra un vivace dinamismo produttivo,2 una 
partecipazione politica diffusa e un civismo altamente svi-
luppato,3 una società aperta e tollerante, uno stato sociale 
inclusivo.4 Tale combinazione di fattori è stata capace di 
garantire le condizioni di un lungo e duraturo sviluppo re-

gionale.5 Tutto questo viene convenzionalmente descritto 
come il “laboratorio politico emiliano”6 o (con minor enfa-
si) il “modello emiliano.”7 
Non interessa in questa sede vedere effettivamente quale 
sia stata la reale unitarietà e coerenza di quell’assetto so-
cioeconomico, ovvero se la retorica sulla sua eccezionale 
spinta produttiva e innovazione sociale sia giustificata o 
meno.8 Sembra invece più fertile seguire un approccio di 
tipo comparativo e assumere tale modello come unità di 
analisi,9 storicamente determinata, in ragione dei suoi pe-
culiari aspetti di struttura e di coerenza interna. Infatti, dal 
momento che ci si trova di fronte a una forma dell’organiz-
zazione collettiva nella quale imprenditoria, rappresentan-
za politica, base civica e azione istituzionale costituiscono 
un aggregato strettamente connesso, allora intraprendere 
l’analisi di un aspetto specialistico e settoriale di questo 
aggregato porta in via spontanea a potere ricostruire il più 

1
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generale quadro storico-politico d’insieme.
Un tale metodo d’indagine sembra ancora più pertinente se, 
quale settore privilegiato di ricerca, si considera la politica 
territoriale. Difatti, per la natura spaziale che la caratterizza, 
questa presenta più di ogni altra attività amministrativa la 
vocazione a dare trattamento complessivo e simultaneo a 
tutti i fattori della dinamica sociale che entrano nella sua 
costruzione.10 In sintesi, in Emilia-Romagna più che altrove 
esaminare le modificazioni nel tempo delle pratiche di pia-
nificazione del territorio significa confrontarsi contestual-
mente con i più estesi rapporti tra società civile, rappresen-
tanza politica e apparati dei pubblici poteri.11

Sembra a questo punto opportuno esplicitare le ragioni 
specifiche per le quali il governo urbanistico delle città emi-
liane offre una prospettiva di analisi privilegiata. Queste ra-
gioni sono riconducibili sia a peculiarità dovute al contesto 
locale, sia alla congiuntura storica12 e al dibattito urbanisti-
co nazionali:
 · a causa delle condizioni di contesto particolarmente 

favorevoli di cui hanno usufruito, le politiche territoriali 
emiliane si sono poste come la punta di sperimentazio-
ne per la cultura urbanistica italiana del II Dopoguerra,13 
potendo al meglio recepire le riflessioni del più avanza-
to dibattito coevo su alcuni temi cruciali e sfruttando 
al meglio i dispositivi di legge e i cicli di spesa pubblica 
nazionali che venivano proprio allora messi a punto;

 · per scelta mirata delle amministrazioni locali, è stata 
assunta proprio la politica territoriale quale spina dor-
sale per il sostegno e il coordinamento di tutte le altre 
politiche pubbliche (sanità, istruzione, servizi alla per-
sona, attività produttive, salvaguardia del paesaggio 

agricolo), nonché delle forme di regolazione dei rap-
porti tra progetti istituzionali e dinamiche dell’azione 
collettiva.14

Attraverso le proprie scelte di politica territoriale, pertanto, 
l’Emilia-Romagna veniva così investita a livello nazionale di 
“un compito metastorico di innovazione sociale.”15 
Il grande sforzo in termini di risorse materiali, politiche e 
intellettuali, che l’intera regione ha riversato nelle politiche 
urbanistiche del tempo puntava poi a fare leva su due scelte 
concrete di assetto: 
 · un esito di giustizia spaziale che caratterizzava i pro-

getti pubblici in ambito urbano, capaci di diffondere sul 
territorio una rete efficiente di servizi per la cittadinan-
za; 

 · una strategia di rafforzamento della partecipazione ci-
vica, con la quale si è data veste pluralistica a uno stile 
di governo altrimenti di tipo accentrato, contaminando 
questo con un tessuto sociale che era tradizionalmen-
te portatore di relazioni orizzontali di solidarietà, rico-
noscimento e mutuo aiuto.16   

I due determinanti fattori di giustizia spaziale e attivismo 
civico hanno trovato concreta realizzazione nella politica 
di decentramento municipalistico che ha istituito i Centri di 
quartiere: è in questi organi periferici che si è per lungo tem-
po realizzato il più concreto rapporto tra città e democrazia 
in Emilia-Romagna. 
L’istituzione dei quartieri è avvenuta a Bologna con largo an-
ticipo rispetto al resto del Paese (tra il 1960 e il 1964)17 e ha 
rispecchiato la costitutiva natura policentrica del territorio 
della città capoluogo.18 Questi istituti hanno rappresentato 
quindi un inedito (in Italia) laboratorio di sperimentazione 

1
Comune di Bologna. Frontespizi delle pubblicazioni e 
comunicazioni civiche sulle politiche comunali per i 
centri di quartiere e i Peep (tratto da: Comune di Bologna, 
“Bologna oggi e domani. Partecipazione democratica per 
una verifica ed un programma,” Due Torri. Settimanale di 
vita bolognese, giugno 1975.)
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deliberativa, nel quale “partecipazione sociale, riformismo 
e mobilitazione politica erano strettamente correlate.”19  An-
che se nei consigli di quartiere e nei servizi territoriali non 
si realizzava un pieno autogoverno delle comunità locali, 
poiché i meccanismi di partecipazione erano guidati e go-
vernati dalla federazione del Partito Comunista,20 il policen-
trismo municipalistico avviato in quegli anni ha fatto di que-
sti istituti territoriali il canale di discussione e trasmissione 
dal basso delle istanze espresse dalla domanda sociale.21 
Ancor più, la presenza interistituzionale e intersettoriale del 
partito a tutti i livelli non ha impedito la nascita di iniziative di 
mobilitazione civica, le cui rivendicazioni erano portatrici di 
un’accesa contrapposizione rispetto ai vertici amministrati-
vi, sia nell’ambito delle politiche di quartiere (come mostra 
la esemplare vicenda di attivismo dal basso del Comitato 
inquilini del Peep Pilastro a Bologna),22 sia nell’ambito dei 
servizi sociali (con i “comitati di gestione scuola-società” e 
la gestione comunitaria dei sistemi sanitari).23 Allora come 
ora, era stato proprio il contributo portato dalla “democrazia 
quotidiana”24 delle iniziative civiche e dal basso a contribu-
ire radicalmente a una riformulazione e a un miglioramen-
to delle decisioni centralistiche del governo municipale. La 
disponibilità di spazi adatti all’emersione del conflitto ha 
quindi permesso che si aprissero arene di negoziazione e 
mobilitazione, grazie alle quali interessi collettivi e soggetti 
autonomi sono riusciti a portare avanti reali progetti di inno-
vazione sociale.25  
La lunga parabola della tradizione civica e municipalistica 
emiliana qui sopra descritta si è ormai da tempo esaurita, 
così come una simile dinamica di erosione sembra avere 
investito anche le presenze sul territorio delle strutture del-

lo stato sociale cittadino.26 Resta ora molto più incerto il 
compito di definire quale sia la forma di politica istituzionale 
che è succeduta a quel modello e che, in corrispondenza al 
diversificarsi e moltiplicarsi dei fenomeni di esclusione e di-
sparità all’interno delle aree urbane, ha visto una crescente 
frammentazione dei soggetti che possono potenzialmente 
mobilitare risorse a sostegno della collettività.27 
I sistemi di governo, secondo una classica distinzione, guida-
no le trasformazioni sociali facendo ricorso in modo variabile 
a dispositivi di programmazione e calcolo (quando seguono 
uno stile autoritativo) oppure facendo leva sull’interazione 
sociale (quando si opera all’interno di sistemi pluralistici e 
di mercato):28 attualmente in Emilia-Romagna non emerge il 
profilo di un riconoscibile e univoco stile di governo del terri-
torio. È difficile, difatti, ravvisare coerenti meccanismi di inte-
razione e ascolto capaci di fare emergere le domande attra-
verso la partecipazione alle scelte amministrative cruciali;29 
al contempo, si è imposto un approccio deliberativo che ha 
abbandonato la cultura della programmazione e che invece 
si trova a investire prevalentemente sull’estensione impro-
pria di un momento ideativo preconfezionato e deterministi-
co.30 Le politiche di intervento sulle città, quindi, si trovano 
ad attingere in modo dispersivo a strategie di geo-marketing, 
incerte pratiche partecipative, ricorso giustificativo a mecca-
nismi di selezione concorsuale e, in ultimo, grandi progetti di 
investimento con i quali si cerca di trovare un compendio agli 
interessi in campo.31 
In sintesi, era forse inevitabile che si verificasse l’indeboli-
mento del centralismo democratico nel governo municipale 
delle città emiliane, ma non si è avuta alcuna azione rime-
diale rispetto alla definitiva perdita di confidenza con la real-
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tà sociale, che invece a quel sistema di governo verticistico 
aveva fatto da interlocutore e da contraltare.32

Proprio un autore che ha molto insistito sul carattere plura-
le della città contemporanea rammenta che il territorio è un 
vuoto pieno di interessi.33 In conseguenza di questo, al vuoto 
lasciato dal “modello emiliano” si sono sostituiti altri mecca-
nismi e altre istanze, anche in conflitto tra di loro: una cre-
scente moltiplicazione e dispersione decisionale tra i livelli 
istituzionali,34 con formazione di arene negoziali multiple, nel-
le quali le forme di confronto tra società, mercato e istituzioni 
sono state delegate a soggetti a-politici di intermediazione, 
con conseguenze destabilizzanti sul controllo democratico 
delle decisioni.35 In parallelo, emerge la tendenza sempre più 
netta a prendere decisioni sulla base di una malintesa “mano 
che nasconde,” che vorrebbe assicurare una linea di massi-
ma fluidità al corso delle deliberazioni pubbliche.36  
Nella trattazione che segue si proveranno a descrivere i prin-
cipali momenti e i temi essenziali che hanno caratterizzato 
le politiche territoriali emiliane dell’ultimo cinquantennio, con-
centrandosi poi in particolare su come nelle recenti vicende 
pubbliche le scelte d’uso e gestione dello spazio collettivo 
siano mutate in relazione alle dinamiche decisionali e agli 
attori che le stanno guidando.

EVOLUZIONE DEL LIVELLO REGIONALE DI GOVERNO: 
CULTURA DELLA PROGRAMMAZIONE E PRODUZIONE 
DI NORME  
Anche prima della sua costituzione formale, a partire dall’i-
nizio degli anni Sessanta l’amministrazione regionale aveva 
avviato la formazione di alcuni strumenti di auto-governo 
del proprio territorio.37 Si è trattato di un periodo di speri-
mentazione, coordinata da un organo di natura eminente-
mente politica (la Consulta urbanistica regionale), nel quale 
la messa a punto di programmazioni di livello sovracomu-
nale recepiva le elaborazioni prodotte dalla più avanzata 
cultura urbanistica dell’epoca.38 La presenza maggioritaria 
del Partito Comunista faceva in modo che queste delibera-
zioni, prese su progetti di portata territoriale estesa all’in-
terno di organi solo consultivi, avessero poi recepimento 
nell’ambito delle sedi che regolavano le relazioni inter-isti-
tuzionali.39 
Si veniva a definire in modo anticipato quella cultura del-
la programmazione che ha segnato tutto il primo ciclo di 
politiche per lo sviluppo territoriale della regione Emilia-Ro-
magna (dal 1970): una impostazione che non seguiva le 
competenze o le attribuzioni di legge, ma che studiava e 
intercettava in via prioritaria alcuni fenomeni territoriali es-
senziali, riconducendoli a uno schema complessivo di as-
setto, attraverso un processo di montaggio trasversale che 
ricomponeva le diverse politiche di settore.40 
Esempio di questo approccio, che vedeva il piano territoria-
le generale come integrazione di progetti parziali, ognuno 
dei quali era portatore di un approfondimento concreto e 
diretto dei fenomeni in atto, è costituito dal ben noto “Pro-
getto Appennino.” Redatto sotto la guida di Osvaldo Pia-
centini a partire dal 1975, il “Progetto Appennino” è stato 
il momento sperimentale attraverso il quale si è sviluppato 
un insieme di approfondimenti tematici (vulnerabilità terri-

toriale, attività e usi reali del suolo, distribuzione delle attrez-
zature pubbliche e delle funzioni specialistiche, politiche di 
riequilibrio demografico e campionamento delle comunità 
minori in crisi, incentivi, sostegno alle attività agricole) che 
hanno fatto da riferimento per la successiva impostazione 
delle politiche regionali e hanno costituito l’impalcatura di 
metodo di quasi tutti i primi piani paesistici italiani.41

Questa stessa impostazione ha riguardato a livello regio-
nale tutti i temi territoriali di maggiore importanza (attività 
produttive, infrastrutture, politiche sanitarie, poli di sviluppo 
e distretti scientifico-culturali), ma sicuramente sono sta-
te le politiche abitative ad avere costituito il maggiore ele-
mento di integrazione e coordinamento tra gli strumenti di 
programmazione ordinaria regionale e i piani delle singole 
città.
Difatti, la programmazione abitativa e i piani per l’edilizia 
economica e popolare (Peep) hanno, fin dalla loro istituzio-
ne (1962–63), costituto lo strumento primario sul quale le 
municipalità emiliane hanno impostato un intero ciclo di 
crescita cittadina guidata prioritariamente dalla mano pub-
blica. La programmazione dei Peep si poneva quale stru-
mento generalizzato di intervento sulla città, con il quale 
si determinavano al contempo linee e tempi dello sviluppo 
urbano42 e, in modo coordinato, veniva inserita in questo 
stesso programma anche la localizzazione di tutte le prin-
cipali dotazioni della città pubblica (verde urbano, scuole, 
ambulatori di quartiere, sedi per le attività culturali).43 Infine, 
dare ai Peep questa impostazione per nuclei insediativi in-
tegrati e attrezzati li ha resi lo strumento di politica pubblica 
che ha fatto da veicolo alla stagione del policentrismo am-
ministrativo e della partecipazione democratica: l’istituzio-
ne dei quartieri (quasi tutti i Centri di quartiere bolognesi si 
trovano all’interno dei primi Peep).44 In tal modo, la stagione 
della casa pubblica, che ha rappresentato il culmine di quel-
la inaugurale strategia di decentramento municipalistico, si 
è strettamente legata alla realizzazione di una rete diffusa 
di attrezzature al servizio della collettività, marcando così la 
differenza tra la crescita periferica delle città emiliane mag-
giori e quella del resto del Paese.45 
L’integrazione delle politiche a livello locale si rispecchiava 
a livello regionale nella voluta corrispondenza tra previsioni 
insediative per l’edilizia residenziale pubblica e politiche di 
bilancio contenute nel programma regionale di sviluppo.46 
Le politiche abitative regionali, in questo approccio integra-
to di programmazione territoriale, costituivano lo spazio di 
confronto e regolazione negoziale tra i diversi livelli istitu-
zionali, offrendo così un quadro di riferimento che portava 
la rilevazione dei fabbisogni e le previsioni di intervento sul-
le aree urbane a confrontarsi in modo serrato con la do-
manda sociale, i soggetti economici, gli istituti per la casa 
e le municipalità.47

A seguito della definitiva cancellazione del livello statale 
di programmazione delle risorse per l’edilizia residenziale 
pubblica (1998), la regione ha rapidamente smantellato 
questo modello coordinato di intervento, affidando le pro-
prie strategie per il settore abitativo a una combinazione tra 
incentivi, sussidi e fondi assistenziali, senza più alcuna pro-
iezione territoriale. La realizzazione fisica degli insediamen-
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ti di edilizia pubblica o sociale è stata invece affidata allo 
strumento dei bandi per i programmi integrati/complessi 
(per loro natura discontinui e con obiettivi sempre diversi). 
Un vero bilancio sugli esiti di questa lunga stagione di po-
litiche abitative, che da una programmazione pluriennale è 
passata a strumenti di intervento speciali, tutti diversi tra 
loro e ogni volta formulati in base a criteri eterogenei (Pii, 
Priu, Pru, Cdq I e II, Pruacs, Pipers, Piers, Pinqua), non è mai 
stato operato (se non con generali valutazioni di conformi-
tà).48 Alcune analisi di massima, però, offrono elementi per 
pensare che questo intero ciclo di bandi e programmi abbia 
impropriamente sovrapposto gli obiettivi specifici delle po-
litiche abitative con un insieme eterogeneo di altre finalità 
strategiche49 (sperimentazione produttiva, politiche energe-
tiche, esplorazione partecipativa, stimolo agli investimenti 
privati, per arrivare alle distorsioni portate dall’ultima e in-
certa stagione dei bandi sulla rigenerazione urbana).50 La 
principale conseguenza è quella di avere generato molti 
effetti perversi: il primo è stato l’alto costo unitario degli al-
loggi; poi l’avere dirottato quasi tutte le risorse su case a 
riscatto e convenzionate, lasciando un’esigua eredità di do-
tazioni a disposizione delle pubbliche amministrazioni;51 si 
è infine provato a sostituire le politiche e le programmazio-
ni con dispositivi negoziali, che hanno natura di operazioni 
singolari,52 quindi tutto l’opposto dei dispositivi di program-
mazione continuativa ai quali la regione aveva da sempre 
fatto affidamento. A queste considerazioni si aggiunge in 
ultimo la tendenza di molte municipalità a confondere la 
politica per la casa con alcune esemplari sperimentazioni 
di abitare collaborativo (co-housing), che (in ragione degli 
alti costi e della selettività con la quale individuano la platea 
di soggetti occupanti) notoriamente non possono essere 
minimamente riferibili a una strategia pubblica della “casa 
come servizio,” che senza dotazioni e attrezzature adatte 
a farla funzionare si risolve in “un deserto e un inganno.”53

Infine, riguardo al cambiamento che ha investito le forme di 
azione pubblica regionali, vale la pena di fare un accenno ai 
contenuti della recente legge emiliana n. 24/2017 “sulla tu-
tela e uso del territorio,” limitando le osservazioni al modello 
di decisione pubblica che implicitamente viene da questa 
legge promosso. Non è infatti qui il caso di aprire un ra-
gionamento esteso sull’impostazione di questa disciplina 
normativa, che ha al contempo suscitato profonde critiche 
(“scomparsa della funzione programmatoria”54) e aperture 
di interesse (“minimalismo normativo e adattamento ope-
rativo”55). In questa sede sembra appropriato adottare un 
punto di vista più mirato e generalmente poco considerato, 
che attiene al funzionamento diretto degli strumenti e ai 
meccanismi amministrativi di attuazione: l’introduzione di 
una logica dell’azione urbanistica “per competenze” (ovvero 
a ogni ente che interviene sul territorio è data autonomia e 
titolarità specifica sui temi che attengono al proprio perime-
tro di governo). Tale criterio di separazione delle attribuzio-
ni amministrative, oltre che essere difficilmente applicabile 
per via generalizzata (le sovrapposizioni su funzioni, settori 
o materie sono ineludibili, soprattutto quando si trattano 
temi territoriali), è proprio la negazione di quell’approccio 
alle politiche territoriali che in Emilia-Romagna ha visto i 

temi di settore e i progetti speciali trovare una cornice com-
plessiva di coerenza e le condizioni del proprio montaggio 
politico in un più ampio schema di sviluppo del territorio. 
A fronte di una così drastica svolta normativa, che ricorda 
come anche la produzione di regole amministrative sia un 
problema di democrazia, sembra utile rimarcare come le 
arene di costruzione consensuale e di confronto tra sog-
getti e istituzioni costituiscano il passaggio obbligato per 
dare fondamento democratico alla deliberazione pubblica 
sui sempre conflittuali temi di governo del territorio.56     

IL CICLO DEI GRANDI PROGETTI DI 
RICONVERSIONE DELL'ESISTENTE E 
L'EROSIONE DELLA CITTÀ PUBBLICA  
Le città, in definitiva, si trasformano per progetti e questo 
costituisce un argomento che ha portato a rivedere dra-
sticamente il ruolo del piano urbanistico quale dispositivo 
utile a regolarne e guidarne lo sviluppo. L’inadeguatezza 
del piano non fa però sì che i progetti "di trasformazione" 
si debbano realizzare in assenza di qualsivoglia cornice di 
politica urbana.
Inoltre, la necessità di un più alto presidio per la deliberazio-
ne democratica è motivata dal fatto che un approccio alla 
trasformazione per progetti fa assumere centralità soprat-
tutto alle operazioni di intervento e modificazione dell’am-
biente urbano esistente, che da sempre sono un possibile 
“esempio dei soprusi che possono venire compiuti appli-
cando delle sanzioni in nome del benessere generale”57 e 
che per tale ragione hanno generano il più alto grado di con-
flittualità tra i diversi attori della scena urbana.58 
Ancora più delle questioni territoriali esaminate in prece-
denza, le strategie di intervento urbanistico sull’ambiente 
costruito da riqualificare possono pertanto costituire un 
filtro di indagine per vedere come è mutato il rapporto tra 
istanze della società, decisione politica e funzioni degli ap-
parati pubblici. A questi progetti di trasformazione sono le-
gati i temi di maggiore evidenza nell’attuale agenda urbana: 
dalla necessità di fermare il consumo di suolo, a quel cam-
po esteso di pratiche che va sotto l’ambigua locuzione di 
rigenerazione urbana. 
In Emilia-Romagna i temi della tutela dell’esistente e della 
salvaguardia del territorio libero non sono in realtà un porta-
to delle recenti stagioni della riqualificazione/rigenerazione 
urbana, ma risalgono ai primi testi delle leggi regionali in 
materia urbanistica, dove già si affermava la priorità di ar-
restare “ogni spreco e parassitismo nell’uso del suolo”59 (si 
tratta non a caso di leggi redatte in parallelo ai primi proget-
ti di ricerca nazionali su questi fenomeni). La convinzione, 
da parte degli esponenti più in vista dell’urbanistica emilia-
na,60 che già da allora fosse necessario un approccio di tipo 
conservativo e cautelativo per le previsioni di espansione 
urbana, con un ragionato riuso del costruito già disponibile, 
è stata alla base delle politiche per i centri storici emilia-
ni. A questi progetti pionieristici di tutela i progettisti e gli 
amministratori avevano cercato ancora una volta di dare 
una portata che non si limitasse alla salvaguardia monu-
mentale, ma che si facesse carico di strategie complessive 
di conservazione del suolo (agricolo) e di complessivo rie-



22

quilibrio insediativo.61 Tutte queste previsioni si sono rive-
late inconsistenti: nonostante un ventennio di vigenza dei 
c.d. “piani della qualità urbana,” secondo i quali l’offerta di 
aree di trasformazione interstiziali e incuneate nel tessuto 
della città consolidata avrebbe costituito un’alternativa alla 
dispersione insediativa,62 l’Emilia-Romagna ha alla fine con-
sumato più suolo di quasi ogni altra regione italiana.63

In questo lungo e travagliato periodo, fenomeni di sostitu-
zione e trasformazione interna degli insediamenti, di densi-
ficazione dei centri abitati metropolitani, di crescita diffusi-
va delle frange urbane e dei centri minori si sono verificati 
contemporaneamente, nell’assenza di una qualsivoglia po-
litica territoriale che si facesse carico di valutare quale tra 
queste dinamiche dovesse essere oggetto di maggiore re-
golazione, rispetto alle altre.
La crisi di mercato che ha duramente impattato sullo scom-
posto ciclo edilizio dei primi anni Duemila ha prodotto nel 
settore delle costruzioni “un eccesso di beni privati e una 
scarsità di beni pubblici”64 e ha aperto le porte a una fase 
diversa del ciclo edilizio, molto più concentrata sui vantag-
gi posizionali, riconducibili soprattutto al destino dei grandi 
compendi immobiliari pubblici dismessi. Si tratta di com-
plessi che hanno carattere di “città interdetta,” cioè aree 
che per il loro profilo di recinti specialistici sono sempre 
state estranee alla vita urbana circostante, ma che per la 
loro storia, localizzazione strategica e consistenza sono 
portatrici di un eccezionale ventaglio di valori e potenzia-
lità d’uso (ambientali, culturali, fruitive, di connessione e 
dialogo tra parti di città estese). La previsione di una loro 
riconversione e restituzione alla cittadinanza apre quindi 
a difficili questioni che devono soppesare la salvaguardia 
dell’eredità culturale dei luoghi e le dimensioni inedite di tu-
tela e reintegrazione delle dotazioni ecologico-ambientali, 
assieme ai vincoli della fattibilità economica e dell’equilibrio 
di gestione.65 Si tratta di processi di trasformazione partico-
larmente complicati da governare, poiché investono strate-
gie di dismissione e alienazione di immobili pubblici in capo 
ad alcuni organi e istituti statali che si dispongono in modo 
trasversale tra pubblici poteri e mercato (l’Invimit, la Cassa 
depositi e prestiti: Cdp, la FS sistemi urbani spa: FSSU, le 
diverse Siiq) e che sono poco disposti a negoziare con la 
comunità locale.66

Questa recente fase delle politiche urbane centrate sul-
la riconversione dei grandi compendi immobiliari pubblici 
sta quindi generando anche nelle città emiliane un ciclo di 
trasformazioni disarticolate, che configurano la città come 
“insieme di beni d’uso di cui si afferma, frammentariamente, 
il possesso”67 e per i quali, non senza ricorrere a retoriche e 
indebite semplificazioni, si prevede un obbligato passaggio 
di privatizzazione e messa sul mercato.68 
Il primo asse strategico di aree destinate a essere collocate 
sul mercato fa riferimento ai grandi scali ferroviari dismessi 
presenti in molte delle città emiliane capoluogo. 
Si tratta di un tema al centro delle politiche urbanistiche 
degli ultimi anni in tutte le maggiori città italiane e che pre-
senta una costante: la titolarità degli immobili fa capo ad 
alcune grandi imprese pubbliche nazionali, di natura priva-
tistica ma sotto il pieno controllo societario delle istituzioni 

governative. Rispetto a queste grandi realtà aziendali anche 
le maggiori municipalità mostrano di essere in condizione 
di minorità. 
A Milano, dove il dibattito sul destino dei grandi scali ferro-
viari disposti ad anello attorno a tutta l’area centrale della 
città dura almeno da venticinque anni, si è avuta un’accele-
razione improvvisa del processo di alienazione e riconver-
sione, che ha visto il Comune e la società controllata delle 
ferrovie (la FSSU) stipulare e rivedere più volte un contro-
verso accordo quadro (2012–18). La vicenda di questo ac-
cordo, la cui approvazione ha visto una quasi totale estro-
missione del Consiglio comunale,69 ha mostrato in modo 
evidente quali erano i rapporti tra i soggetti in campo e ha 
evidenziato una decisa condizione di debolezza negozia-
le da parte dell’amministrazione municipale: al soggetto 
pubblico venivano lasciate marginali compensazioni70 e, 
soprattutto, la trasformazione degli scali era stata ridotta 
a un insieme di singole occasioni di progetto,71 con la rinun-
cia a considerarli come tema di riorganizzazione alla scala 
metropolitana.72 Si tratta di un modello di intervento che si 
sta riproducendo in quasi tutte le grandi città italiane e che 
vede realizzarsi un processo decisionale guidato da mec-
canismi oligopolistici e da soggetti oligarchici,73 per i quali il 
destino di queste aree viene deciso attraverso una negozia-
zione diretta tra amministrazione e proprietà.74 
Le maggiori città emiliane stanno anch’esse affrontando le 
medesime questioni territoriali e, come nel caso preceden-
te, il processo decisionale che è scaturito da accordi quadro 
o da protocolli d’intesa ha aggirato ogni dibattito pubblico. 
Il caso bolognese restituisce ed esemplifica al meglio que-
sti meccanismi: dei due grandi scali ferroviari in gran par-
te inutilizzati, lo scalo merci è troppo grande (il più grande 
d’Europa) ed esterno al centro abitato per potere offrire pro-
spettive di riconversione certe, mentre lo scalo c.d. Ravone 
(dimensionalmente più contenuto, ma con una ubicazione 
altamente strategica) è oggetto di previsioni di trasforma-
zione da quasi trent’anni.
Non si può in questa sede ricostruire una così intricata 
vicenda urbanistica, che si lega alla realizzazione della 
stazione dell’alta velocità (ben lungi dal giungere al pro-
prio completamento) e a un progetto (altrettanto incerto 
e incompiuto) di riconfigurazione del settore di città al di 
là della ferrovia. Per gli scopi di questo scritto, che atten-
gono alla ricostruzione dei rapporti tra forme di decisione 
pubblica e trasformazioni della città fisica, è sufficiente dire 
che una lunga fase di riconversione graduale, per la quale 
si è anche fatto ricorso allo strumento degli usi temporanei 
e delle concessioni a soggetti del privato sociale,75 è sta-
ta recentemente cancellata dall’improvvisa approvazione 
(aprile 2022) di un accordo di programma tra comune e 
FSSU, che prevede di impiegare i fondi del Piano Nazionale 
di Ripresa e Resilienza (PNRR) per realizzare il c.d. Distretto 
dell’innovazione sociale e culturale nella parte centrale dello 
scalo (il resto verrà destinato a funzioni private, da realiz-
zarsi in base ai risultati di un futuro concorso internazionale 
di progettazione).76 Grazie a questo atto bilaterale lo scalo 
Ravone viene avviato a una riconversione totalmente inter-
na, senza che su di esso si sia sviluppato alcun dibattito 
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pubblico. Soprattutto, le previsioni di riconversione di que-
sta area cruciale non sono oggetto di alcuna valutazione 
che le riporti a un minimo schema di coerenza rispetto agli 
altri temi prioritari dell’agenda urbana77 (se non per la defini-
zione di un vago schema di relazioni con gli altri luoghi sui 
quali precipitano le restanti previsioni del PNRR).78 
Ancora più carico di indicazioni su quali siano i fattori de-
terminanti che caratterizzano il presente ciclo di rigenera-
zione di patrimoni pubblici in corso di alienazione è il caso 
delle aree ex-militari. Queste, per estensione e diffusione 
localizzativa, nonché per la qualità specifica del patrimonio 
architettonico e delle dotazioni territoriali che contengono, 
rappresentano una componente fondamentale sulla quale, 
a condizione che le si riesca a integrare nelle politiche di 
piano e nelle previsioni di sviluppo urbanistico, si deciderà 
la forma futura delle maggiori città emiliane.79

Sul grande complesso di aree militari di Piacenza è stato 
scritto molto, soprattutto per il particolare rapporto tra l’e-
stensione complessiva dei comparti dismessi e la dimen-
sione media della città.80 Piacenza e le sue aree militari 
rappresentano un caso di scuola, per come negli anni si 
è tentato di sperimentare le più diverse forme di accordo 
politico, che però si sono scontrate con la resistenza e uni-
lateralità delle posizioni prese dal Ministero e dagli organi 
statali titolari degli immobili. Il possibile sblocco di questa 
situazione, ormai ferma da anni, richiederebbe di combina-
re opportunamente strategie e dispositivi negoziali diversi, 
magari cominciando da una graduale trasformazione delle 
aree più centrali.81 Un processo di tale estensione e impe-
gno finanziario può essere affrontato solo avviando giochi 
cooperativi tra mondo imprenditoriale, proprietà governati-
va e Comune, tali da spostare i contenuti contrattuali dalla 
cessione di proprietà alla concessione d’uso (mantenendo 
così alcuni essenziali requisiti di tutela).82 
Ancora una volta, sembra però che sia il caso delle aree bo-
lognesi a restituire con particolare evidenza le strategie e la 
natura degli attori che nell’attuale fase decidono su questi 
temi essenziali per la vita della città.
Bologna, infatti, ha all’interno della città consolidata un in-
sieme di aree militari dismesse di grande ampiezza e di-
stribuite in modo diffuso a corona dell’area centrale. Come 
più volte detto, il processo di riconversione di un complesso 
così ampio e variegato di immobili meriterebbe di essere 
inquadrato secondo una strategia di assetto territoriale ge-
nerale e minimamente coerente, così da potere conferire a 
questi luoghi strategici il ruolo di snodi, porte e centralità 
per l’intera compagine urbana, e permettere loro di fare da 
riserva di spazi per rilanciare i temi più urgenti di politica 
urbana (casa, energia, tutela storica e paesaggistica, mo-
bilità, servizi e stato sociale territoriale). Il Comune già da 
tempo aveva definito un piano di vendita per questi immo-
bili, il Puv (Programma unitario di valorizzazione, come a 
Piacenza), frutto di un Protocollo d’intesa tra Demanio e 
Comune di Bologna (2009–10), nel quale si prevedeva la 
messa sul mercato delle prime nove caserme (su venti).83 
Questo primo documento, nonostante affermi l’intenzio-
ne di contemperare esigenze economiche e urbanistiche, 
non fa molto più che definire un assortimento percentuale 

di usi pubblici e privati, e determinare le capacità edificato-
rie per ognuno dei comparti militari indicati. 
I successivi passi di questo esteso programma di alienazio-
ni mostrano una ancor più marcata distanza dal dibattito 
pubblico e una sempre più pervasiva presenza degli inte-
ressi avanzati dalle società-veicolo statali, nel frattempo 
subentrate al Demanio quali titolari delle aree. 
Esempio estremo di questo radicale scollamento tra deci-
sioni istituzionali e istanze della base sociale è la vicenda 
dei Prati di Caprara, la più grande area militare cittadina: un 
esteso campo di addestramento (400.000 m2), molto cen-
trale (è ubicato lungo l’asse della Via Emilia e accanto a un 
polo ospedaliero di primaria importanza), che nei decenni di 
abbandono era andato incontro a una riforestazione spon-
tanea. Una radicale riconversione immobiliare di questo 
luogo era stata concordata nel 2016 tra il Comune di Bolo-
gna e l’Invimit (società veicolo, totalmente sotto il controllo 
del ministero dell’economia), e inserita nel Piano urbanisti-
co tematico chiamato “Piano operativo di Rigenerazione 
dei patrimoni pubblici.”84 Un prezioso patrimonio per la co-
munità cittadina, determinante per il riequilibrio ambientale 
della città e del tutto simile alle Oasi urbane presenti nelle 
città inglesi o del Nord Europa,85 sarebbe stato destinato a 
una traumatica densificazione edilizia che ne avrebbe com-
promesso per sempre la funzione di principale nodo della 
rete ecologica urbana86 se una grande mobilitazione civi-
ca non avesse portato a una drastica inversione di rotta da 
parte del dell’amministrazione comunale87 (in modo simile 
a quanto avvenuto all’incirca nello stesso periodo con la 
mobilitazione per la salvaguardia della Piazza d’armi a Mila-
no-Baggio).88 Senza la mobilitazione dal basso della cittadi-
nanza, è certo che l’amministrazione comunale di Bologna 
non solo non avrebbe avuto capacità e peso contrattuale, 
ma forse non avrebbe nemmeno maturato la consapevo-
lezza della necessità di questo cambio di politica.89

Ancor più esemplificativa dell’approccio da oligopolio col-
lusivo intrapreso da queste strategie di messa sul mercato 
dei grandi compendi immobiliari pubblici è l’accelerazione 
delle decisioni di trasformazione che ha investito le altre 
grandi aree militari bolognesi. Attraverso deliberazioni an-
cora una volta blindate e bilaterali, il cui momento di svolta 
si è avuto con la firma del Protocollo d’intesa tra Comune 
di Bologna e Ministero della difesa (febbraio 2020), questi 
due attori pubblici hanno fissato le linee generali per la pro-
gressiva immissione sul mercato delle maggiori proprietà 
del demanio militare presenti in città. L’estremizzazione 
nell’approccio da “mano che nasconde” che ha caratteriz-
zato l’avvio di questa nuova strategia immobiliare sta nella 
comparsa di una inedita clausola di riservatezza all’interno 
dell’accordo, che impone alle parti contraenti (Comune e 
Ministero) di secretare nei confronti dell’opinione pubblica 
ogni successiva decisione di conversione delle aree.90 Un 
atto così estremo è evidentemente il segnale di una frattura 
insanabile tra rappresentanza politica e dibattito cittadino, 
fortemente contraddittoria rispetto al grande sforzo divul-
gativo che invece l’amministrazione bolognese ha investito 
negli ultimi anni sui temi della partecipazione e dell’incorag-
giamento alla cittadinanza attiva.91 



24

Per tale ragione, le diverse modalità con le quali nel tempo 
le città emiliane hanno visto cambiare i propri istituti parte-
cipativi si pongono come ultimo tema di portata generale, 
vera lente attraverso la quale esaminare le mutazioni dell’a-
rena pubblica e della deliberazione democratica emiliane. 

LA LUNGA METAMORFOSI DELLA PARTECIPAZIONE E 
DELL’IMPEGNO CIVICO 
Le pratiche partecipative con obiettivi di accompagnamen-
to per le decisioni di intervento sul territorio si sono negli 
ultimi anni diffuse in modo inesauribile, ma tale estensione 
non è sempre stata proporzionale alla qualità degli esiti sor-
titi.92 Come accade spesso nella sfera della vita collettiva, 
l’allargamento troppo ampio di una iniziativa dei pubblici 
poteri porta a depotenziarne la funzione, le finalità, i con-
tenuti.93 
Le città emiliane non costituiscono sotto questo aspetto 
un’eccezione. Coerentemente con i processi di allenta-
mento dei legami che storicamente in questa regione in-
tercorrevano tra sistemi di rappresentanza e dinamiche di 
mobilitazione civica, anche qui le espressioni e gli istituti 
della partecipazione civica hanno mostrato una moltiplica-
zione dei propri caratteri, in corrispondenza con la struttura 
“segmentata, reticolare, policefala” assunta dai movimenti 
sociali e dalle loro istanze.94 In conseguenza di questo, an-
che gli obiettivi che le forme di coinvolgimento della citta-
dinanza si ponevano hanno sofferto di una vistosa perdita 
nella propria messa a fuoco: queste si presentano alterna-
tivamente come forme di integrazione e socializzazione dei 
soggetti sociali al fine di rafforzare il processo decisionale,95 
possono svolgere una funzione formativa per una comuni-
tà cui si pone il problema di un confronto con le istituzioni 
politiche,96 possono avere una funzione di anticipazione dei 
conflitti a fronte di decisioni istituzionali in evidente crisi di 
rappresentanza,97 infine possono essere impiegati come 
dispositivi strumentali di cattura dei decisori e costruzione 
del consenso.98 
In pratica, la varietà di forme delle pratiche partecipative 
non può essere solo riferita alle due estreme espressioni di 
“autogoverno o eterodirezione,”99 ma va invece esaminata 
nella concreta condizione storico-contestuale che vede in 
queste il momento di emersione e formazione di soggetti, 
domande, contese riguardo a specifici beni urbani di cui si 
rivendica l’uso e il possesso o da cui si viene esclusi.100 
Tutto questo configura un quadro di pratiche partecipative 
frammentato e incerto, ben diverso da quello che aveva ca-
ratterizzato l’esperienza storica dell’attivismo civico e muni-
cipalistico emiliano. Nel “modello emiliano,” le forme di civi-
smo e municipalismo, radicate nel comportamento sociale 
e nella prassi delle cellule territoriali del Partito Comunista, 
mostravano una combinazione di partecipazione istituzio-
nalizzata (vita politica, associazioni, centri religiosi)101 e 
non-istituzionalizzata (nella quale possiamo inserire anche 
forme di auto-organizzazione nate come rivendicazioni dal 
basso e poi entrate nell’agenda amministrativa).102 Questo 
variegato panorama di iniziative sostenute dall’attivismo e 
dalla mobilitazione civica trovava la propria concreta realiz-
zazione nella dimensione dei quartieri e delle politiche di de-

centramento, quale luogo dove le scelte dell’amministrazio-
ne venivano spiegate e condivise, dove si programmava e 
discuteva la localizzazione dei servizi,103 e, soprattutto, dove 
(anche in maniera conflittuale) la base territoriale esprime-
va domande e problemi.104

È stato anche e soprattutto a causa del depotenziamento 
dei consigli di quartiere, retrocessi a semplici organi di ge-
stione, che si è lasciato spazio a un insieme eterogeneo e 
spesso inconcludente di strategie partecipative, soprattutto 
sui temi urbanistici.
Tale svolta si deve anche al fatto che oggigiorno la parteci-
pazione non si presenta più come una funzione svolta diret-
tamente dall’amministrazione e all’interno della costruzione 
del progetto territoriale, ma fa riferimento a soggetti profes-
sionali con ruolo da mediatori e facilitatori, che gestiscono 
questi processi su incarico delle pubbliche istituzioni. Si 
tratta di un aspetto che ha compromesso un fondamentale 
requisito che i movimenti sociali chiedono alle arene pubbli-
che: ovvero di avere un legame diretto con le fonti del potere 
decisionale e di avere una visibilità diretta dei soggetti che 
queste leve esercitano.105 In sostanza, visto che la parteci-
pazione è intesa come bilanciamento dal basso “della razio-
nalità cieca dei burocrati e dei vested interests dei politici,”106 
essa deve potere portare le proprie argomentazioni nel pie-
no di un’arena pubblica, con tutti i rischi di manipolazione 
plebiscitaria che questo comporta.107 
Come ha mostrato l’opacità che ha accompagnato le deci-
sioni cruciali sul destino delle grandi aree militari dismes-
se, la presenza di soggetti e livelli di interessi così estranei 
al dibattito cittadino ha portato a un rafforzamento delle 
strategie “sovra-caricate” di esclusione dei soggetti locali 
dalle scelte fondanti sull’uso dei beni territoriali; una delle 
conseguenze è stata la promozione di pratiche di confronto 
pubblico su contenuti già disegnati e parametrati108 e l’e-
mersione di una nuova ondata di retoriche sugli spazi della 
creatività e dell’innovazione, presentati come motore di una 
acquietante cooperazione priva di conflitto.109

Alcune città emiliane si sono dotate di un bilancio parte-
cipativo, ma l’esiguità di risorse messe a disposizione e i 
meccanismi di funzionamento molto formalizzati impedi-
scono qualunque trasferimento reale di potere ai cittadini, 
e hanno reso esornativo questo strumento;110 molte altre 
città (Bologna è stata la prima) si sono dotate di un Rego-
lamento sui c.d. Patti di collaborazione tra cittadinanza e 
amministrazione, che dovrebbero promuovere iniziative 
capaci di produrre valore sociale. Nella realtà, questo si è 
risolto in accordi per la gestione di micro-spazi urbani o la 
cooptazione dei cittadini con logiche di sussidiarietà che 
non riconoscono grandi facoltà di progetto alla base socia-
le. La moltiplicazione indeterminata di questi Patti, che la 
città di Bologna ha sperimentato negli ultimi anni, mostra 
come questo strumento possa essere utile alla progettua-
lità dal basso solo quando si pone come forma concertata 
di riconoscimento per esperienze già avviate: solo così può 
avviare forme di apprendimento ed esperienze di riuso ra-
dicate.111 Infine, va rilevato che il nodo ancora da sciogliere 
per questa costellazione di iniziative così difformi è nella 
costruzione di un minimale quadro di coerenze rispetto alle 
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strategie e agli strumenti del governo urbanistico cittadino, 
requisito che al momento sembra più un auspicio che non 
un riconoscimento reale.112

Nella gran parte delle pratiche partecipative avviate in ma-
niera più o meno convinta sui grandi progetti territoriali 
l’obiettivo sembra piuttosto quello di ottenere una steriliz-
zazione del conflitto. Il caso più evidente è stato nel “con-
fronto pubblico” sull’opera infrastrutturale maggiormente 
impegnativa che le città emiliane hanno in previsione per il 
prossimo decennio: il raddoppio della tangenziale di Bolo-
gna all’interno del tracciato attuale. Un’opera il cui impatto 
si dispiegherà sugli abitanti dell’intera area urbana è stata 
oggetto di una esigua serie di incontri tenutisi nei quartieri 
periferici in piena estate,113 con un meccanismo che si muo-
veva entro i vincoli delle decisioni già prese e che ai pochi 
partecipanti ha lasciato solo margini decisionali ininfluen-
ti.114

Tutti gli esempi sopra riportati si inseriscono in quelle di-
namiche di professionalizzazione della politica che un acu-
to studioso delle forme di azione collettiva individuava già 
da tempo come il fattore che aveva determinato (anche e 
soprattutto nelle regioni governate dal Partito Comunista) 
l’allontanamento dei decisori dalla loro base sociale.115 
L’insorgere di una nuova burocrazia della partecipazione, 
professionalizzata e al servizio dell’istituzionalizzazione 
dei processi di dialogo sociale (qual è ad esempio la Fon-
dazione per l’innovazione urbana di Bologna, che su questi 
temi agisce come braccio operativo del Comune) ha avu-
to come primo obiettivo quello di ignorare il conflitto insito 
nelle contese sui beni urbani.116 Soprattutto, però, è a causa 
dell’improprio tentativo di ridurre a procedure le istanze del-
la partecipazione117 che si è generata la sempre più radicata 
convinzione, da parte dei soggetti sociali, di non avere poi 
alcun ruolo all’interno del processo decisionale. La conse-
guenza che si rileva sempre in presenza di questo mecca-
nismo distorsivo è lo spegnimento dell’attivismo civico, che 
fa subentrare cinismo e disincanto.118

Eppure, quando le istituzioni politiche non mostrano più di 
avere al proprio interno la capacità di elaborare la doman-
da sociale e di affrontare il conflitto da cui questa viene ali-
mentata, allora si verifica una politicizzazione della società 
stessa, al cui interno si moltiplicano i canali di espressione 
delle esigenze dal basso e le forme di azione collettiva au-
to-organizzata.119

In assenza dei legami ormai spenti che facevano capo alla 
mediazione politica, probabilmente sarà questa forma di 
attivismo a raccogliere il testimone proveniente dalla storia 
del municipalismo emiliano.
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ABSTRACT
Community planning and civic engagement have a long and 
enduring tradition within the Emilia-Romagna region. This is 
particularly relevant when we examine the many connections 
between local government policies concerning social issues and the 
making of urban policies for most of the Post-war period. The paper 
is intended to describe how this Civic Culture has changed, from 
its early years to the recent times. The long period development of 
this political experience shows how a decision-centered approach 
to urban planning (led by the Communist Party), has recently turned 
into a more fragmented and uncertain profile, due to the rise of new 
and influencing actors that have deeply changed the public domain.


