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MARCO MAREGGI / Being Mayor of Bologna in your second mandate, 
after previously serving as urban planning Assessor, you have governed 
different phases marked by the emergence/consolidation/slowdown of 
the crisis (with weak signs of recovery). In this context, many cities have 
experienced more evident shrinkage with respect to the past and urban 
planning has a renewed interest in governing building (over)production 
and the consumption of agricultural land. Bologna has a fifty-year 
tradition in this sense, both for protection, quality, and care for historical 
and recent buildings and for containing urbanization. How do the urban 
planning actions that you have governed provide continuity with this 
tradition, and how and to what extent have you managed to renew it?

VIRGINIO MEROLA /Bologna has a tradition in the urban-planning 
field and urban policies that consists in knowing how to change and 
innovate. It is an oxymoron.
At its best, urban planning in Bologna has left an international mark on 
conservation and restoration of the historical city centre. But it has gone 
well beyond this, innovating with planning peripheral neighbourhoods 
and favouring urban mixing, avoiding the mono-functional use of parts 
of the city, for example, thanks to the relationship with the university, 
which is spread throughout the territory. How can we renew this 
tradition? By using new terms to address today’s urgent questions: land 
consumption, urban agriculture, and regeneration, in order to go beyond 
the expansive phase towards a phase of intervention on what is already 
built throughout the city and the creation of new widespread urban 
centralities. These are the challenges we are facing and addressing on 
three levels: urban planning tools able to adapt to changes (such as 
thematic operational plans or flexible urban regulations); a strategic 
vision of the city to give new meaning to compromised areas (the 
7 Città, 7 Cities, of the Piano Strutturale Comunale, PSC, Municipal 
structural plan, which have guided us); and citizen involvement (to 
create a ‘green city’ through neighbourhood actions).
Adaptability of the tools, a strategic vision and citizen involvement have 
allowed us to address urban planning together with the environment, a 
theme that has become crucial.
Now that we are exiting the crisis, we have to implement the PSC. To 
be concrete, for example, in September 2017 we will present a map 

MARCO MAREGGI / Sindaco di Bologna al secondo mandato, dopo 
esser stato in precedenza assessore all’urbanistica, lei governa ed ha 
governato fasi diverse connotate dall’emergere-consolidarsi-rallentare 
(con timidi segnali di ripresa) della crisi. In questo contesto molte 
città hanno subito contrazioni più evidenti rispetto al recente passato 
(shrinkage) e l’urbanistica ha ritrovato interesse per il governo della 
(sovra)produzione edilizia e il consumo di suolo agricolo. Bologna 
ha una tradizione cinquantennale in questo senso, sia per la 
salvaguardia, la qualità e la cura dell’esistente storico e recente, sia per 
il contenimento dell’urbanizzato. In che modo l’azione urbanistica che lei 
ha governato si pone in continuità con questa tradizione e in che misura 
e come riesce a rinnovarla?

VIRGINIO MEROLA /Bologna ha una tradizione in campo urbanistico e 
delle politiche urbane. Questa tradizione consiste nel saper cambiare ed 
innovare; ciò è un ossimoro.
Nei suoi momenti migliori, l’urbanistica bolognese ha lasciato un 
segno internazionale rispetto alla conservazione e al restauro del 
centro storico; ma si è andati ben oltre, innovando la programmazione 
dei quartieri di periferia e favorendo il mix urbano, evitando un uso 
monofunzionale di parti di città, ad esempio grazie al rapporto con 
l’università diffusa sul territorio. Come rinnovare questa tradizione? 
Affrontando in termini nuovi le questioni oggi urgenti che sono: il 
consumo di suolo, l’agricoltura urbana, la rigenerazione, per superare la 
fase espansiva verso una fase di intervento sul già costruito nell’intera 
città e la creazione di nuove centralità urbane diffuse. Queste sono le 
sfide che affrontiamo, agendo su tre livelli: con strumenti urbanistici che 
sappiano adattarsi ai cambiamenti (come i piani operativi tematici o 
un regolamento urbanistico flessibile); con una visione strategica della 
città per dare nuovo senso alle aree compromesse (le 7 Città del Piano 
strutturale comunale, Psc, ci hanno guidato); con un protagonismo dei 
cittadini (per realizzare una ‘città verde’ anche con azioni di vicinato).
Adattabilità degli strumenti, visione strategica e protagonismo dei 
cittadini ci hanno consentito di affrontare l’urbanistica insieme 
all’ambiente, tema divenuto cruciale.
Ora, che stiamo uscendo dalla crisi, si passa all’attuazione del Psc. 
Per essere concreti, ad esempio, a settembre 2017 presenteremo una 

VIRGINIO MEROLA. INTERVISTA A CURA DI MARCO MAREGGI / VIRGINIO MEROLA. INTERVIEW BY MARCO MAREGGI
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mappatura degli spazi pubblici da rigenerare, 
che potremo realizzare grazie ai fondi europei 
per la riqualificazione urbana (40 milioni di 
euro), al Piano periferie (18 milioni di euro) e 
alle risorse per Bologna città metropolitana 
(110 milioni di euro): risorse per dare risposte 
certe all’integrazione urbanistica-ambiente. 
Sono iniziative da realizzare, però, grazie al 
contributo di cittadini e imprese che vorranno 
presentare proposte e progetti. In tal modo la 
rigenerazione urbanistica e ambientale esce 
dalle scrivanie dei bravissimi tecnici e diventa 
un tema di confronto pubblico, di condivisione 
delle decisioni e di collaborazione. E consentirà 
di verificare gli obiettivi generali sostanziandoli 
in tanti progetti particolari.
Nel mandato amministrativo 2011-2016 
approvammo anche il Piano locale di 
adeguamento ai cambiamenti climatici e il 
Piano d’azione per l’energia sostenibile. Senza 
dimenticate che l’8 giugno 2017, con il G7, 
il Comune ha promosso la Carta di Bologna 
per l’ambiente nelle città metropolitane, di cui 
cercheremo di attuare gli obiettivi condivisi 
con gli altri sindaci. L’amministrazione 
comunale lo farà sia con la rigenerazione degli 
spazi pubblici, sia nelle aree dismesse già 
pianificate, dove operano per la valorizzazione 
delle aree i tre principali investitori pubblici 
nazionali (Cassa depositi e prestiti, fondo 
Invimit Ministero dell’economia, Agenzia del 
demanio).
Da ultimo, viste le molte aree dismesse 
disponibili, il ‘corpo a corpo’ con il tessuto 
urbano consolidato per una sua rigenerazione 
consentita dalla variante al Regolamento 
urbanistico edilizio 2014, e grazie alla legge 
urbanistica regionale che si annuncia, è occorso 
un ulteriore cambio di passo: riteniamo infatti 
che siano da superare le previsioni delle tre 
nuove aree di espansione indicate nel Psc 2008; 
dove, peraltro, avevamo già ridotto gli indici di 
edificabilità. Va cioè definitivamente superata 
la fase di espansione su terreni agricoli, per 
concentrarci sulla rigenerazione urbana.

M.M. / Al di là delle retoriche, l’integrazione 
delle politiche e l’intersettorialità nelle strutture 
organizzative è sempre di difficile realizzazione. 
Il settore urbanistica nelle pubbliche 
amministrazioni peraltro è spesso una 
roccaforte inespugnabile e autoreferenziale. 
Quale è la situazione a Bologna? Quali modi di 
integrazione sono in atto e con quali politiche, 
oltre alle già citate urbanistica e ambiente?

V.M. / Nel mio primo mandato di sindaco, 
così come nel secondo, ho legato le deleghe 
assessorili all’urbanistica e all’ambiente. 
Ritengo debbano necessariamente essere 
assieme perché il punto vitale per le città è 

la riconversione ecologica, cioè un insieme 
di azioni che ha alla base l’urbanistica. Si 
sono così fatte diverse progettazioni anche 
innovative, come ho già detto.
Ora ci aspetta una generalizzazione 
dell’integrazione urbanistica-ambiente 
attraverso il nuovo regolamento sull’utilizzo 
degli spazi pubblici e l’uso di fondi europei 
per rigenerare nei quartieri questi spazi, 
connotando i progetti con innovazioni 
ambientali.
Forse è anche bene ricordare almeno una 
delle realizzazioni puntuali in materia di 
riconversione urbanistica e ambientale, quale è 
Fico (Fabbrica italiana contadina), l’ex mercato 
ortofrutticolo, 100.000 mq, riconvertito senza 
consumo di suolo e a risparmio energetico, 
grazie alla produzione elettrica da fotovoltaico 
sulla copertura più estesa in Europa: ecco, 
questo tipo di interventi si deve generalizzare.
Vi sono però altri aspetti ancora in sofferenza, 
innanzitutto la mobilità, uno dei punti 
più critici. Vi è una dicotomia che ancora 
dobbiamo recuperare tra la pianificazione della 
mobilità e quella urbanistica in senso stretto.
L’idea di un unico assessore a urbanistica, 
ambiente e mobilità non mi è sembrata 
una strada percorribile, perché quest’ultima 
richiede un lavoro specialistico ed è 
fortemente time consuming. Inoltre, ritengo 
debba seguire le direttrici affidatele da 
urbanistica e ambiente e l’integrazione sia da 
rimandare al lavoro di squadra della giunta e 
al coordinamento del sindaco.
Urbanistica, ambiente e mobilità devono 
pertanto trovare integrazione per altre vie. 
Questa integrazione è in agenda a Bologna su 
alcuni temi, in parte già da tempo sul tavolo 
e altri sono sollecitati da nuove opportunità. 
A titolo di esempio, risale al passato la 
discussione sul metrò a Bologna, modificato 
dalla giunta Cofferati ma in contraddizione 
con il piano urbanistico. Con il piano della 
mobilità a venire e la rivisitazione del piano 
urbanistico dovremo ricondurre a coerenza 
questo quadro. Analogamente, a sollecitare 
queste coerenze è anche l’assegnazione dei 
finanziamenti statali per la rete filoviaria, 
con una nuova linea di tram tra le varie aree 
dismesse, e il rifacimento delle stazioni (è in 
attesa di approvazione per l’autunno 2017 al 
Cipe uno stanziamento di 300 milioni di euro 
per il trasporto urbano).

M.M. / Negli anni ’60 Bologna cercò per 
il centro storico di non disgiungere la 
salvaguardia materiale dei luoghi dai suoi 
abitanti. In che modo si rinnova questa duplice 
tensione nelle proposte di città collaborativa 
che state sviluppando come forma di nuovo 
protagonismo dei cittadini?

V.M. / Innanzitutto con un innovativo 
Regolamento per i beni comuni, che ci 
aiuterà e che metteremo alla prova in modo 
generalizzato, utilizzandolo per individuare 
immobili per i quali la società civile 
avanzi proposte di patti di collaborazione, 
indicando un progetto da condividere con 
l’amministrazione, dove i cittadini saranno gli 
attuatori.
Così l’idea di urbanistica concertata che ci ha 
perseguitato nel dibattito acceso degli anni 
passati, o l’urbanistica che pianifica dall’alto, 
possono avere una risposta innovativa, da un 
lato, con queste forme di collaborazione che 
nascono direttamente dalla cittadinanza attiva. 
Dall’altro lato, però, poiché oggi i problemi 
trattati sono per loro natura complessi, anche 
per le operazioni urbanistiche in regime di 
mercato si ritiene necessario prospettare 
risposte complesse: così vengono favoriti accordi 
con gli operatori anche privati all’interno di iter 
trasparenti, nei quali si dà potere alle comunità 
di vicinato di esprimere le loro opinioni e le 
loro controproposte, ad esempio con laboratori 
di urbanistica partecipata preventiva (come 
all’ex mercato). Analogamente, ove necessario, 
si attivano incontri partecipati con gli 
abitanti di verifica dello stato di avanzamento 
dell’andamento dei lavori di attuazione per 
le aree già pianificate e con difficoltà di 
realizzazione (come all’ex mercato). Si interpreta 
così la circostanza, dove l’attenzione verso la 
partecipazione è un atteggiamento ricorrente 
e non si trasforma in sterile procedura. Si 
dà importanza al processo urbanistico e 
all’attuazione più che al progetto originario o 
alle procedure. Ciò non significa piegarsi agli 
interessi economici, ma discutere argomento 
per argomento come si possa sbloccare una 
situazione e risolverla al meglio.
Questa attenzione al processo urbanistico si 
è poi allargata al bilancio partecipato, ai temi 
ambientali e alle situazioni puntuali.
A Bologna le strutture tecniche hanno 
contribuito a questo approccio perché hanno 
consuetudine sia a condividere con i cittadini 
sia con gli amministratori, a partire da alcuni 
obiettivi e invarianti legittimate dal Psc, a sua 
volta scaturito dalla partecipazione. Si tratta di 
una struttura abituata a ragionare su come, in 
un ambito di legittimità, si possa raggiungere 
meglio un obiettivo. Questa è una caratteristica 
abbastanza rara ed è un nostro punto di forza.
La definizione del nuovo strumento urbanistico 
con Gabellini fu l’occasione per coinvolgere una 
leva di tecnici, che si è formata su quest’idea di 
‘processo’ urbanistico. È una struttura tecnica 
che ha sofferto nel contrasto con la precedente 
amministrazione provinciale, che adottava 
una pianificazione molto calata dall’alto e 
vincolistica. 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

U158 9

of public spaces to be renewed, which will 
be done thanks to the European funds for 
urban requalification (40 million of euros), to 
suburban national plan (18 million of euros), 
and to resources for the metropolitan city 
(110 million of euros): resources to respond 
concretely for integrating urban planning 
and the environment. These initiatives will be 
realized, however, thanks to the contribution 
of citizens and businesses that want to present 
proposals and projects. In this way, urban and 
environmental regeneration leaves the desks 
of our great technicians and becomes an area 
for public discussion, shared decision-making 
and collaboration. And it will allow the general 
objectives to be verified, incorporating them in 
many particular projects.
During the 2011-2016 administrative mandate, 
we also approved the Climate Change 
Adaptation Plan and the Sustainable Energy 
Action Plan. Without forgetting that during 
the G7 conference on 8th June 2017 the City 
promoted the Carta di Bologna per l’Ambiente 
(Bologna Charter for the Environment) in the 
metropolitan cities, the shared objectives of 
which we will try to address with other mayors. 
The city administration will do this both by 
regenerating public spaces and in already 
planned abandoned areas, where the three 
main national public investors in development 
operate (Cassa Depositi e Prestiti; the Invimit 
fund under the Ministry of Economy; Agenzia 
del Demanio, State Property Agency).
Lastly, given the many abandoned available 
areas, with the direct interaction in 
regenerating the consolidated urban fabric 
allowed by the modification to the 2014 Urban 
Building Regulation and with the regional 
urban-planning law that was announced, a 
further change in step has occurred. In fact, 
we believe that the provisions of the three new 
areas of expansion indicated in the 2008 PSC 
should be overcome, where, moreover, we have 
already reduced the floor area ratios. We have 
therefore definitively gone beyond the phase 
of expansion into agricultural terrain, which is 
to be concentrated in urban regeneration.   

M.M. / Beyond the rhetoric, the integration 
of policies and the crosscutting nature of 
organizational structures is always difficult to 
realize. Moreover, the urban planning sector in 
public administrations is often an unassailable 
and self-referential stronghold. What is 
the situation in Bologna? What means of 
integration are active and with what policies, 
beyond urban planning and the environment 
already mentioned?

V.M. / During my first and second mandate 
as Mayor, I tied the assessorial delegates 

to urban planning and the environment 
together. I believe they should necessarily be 
together because the vital point for cities is 
the ecological reconversion, that is, a set of 
actions based on urban planning. Therefore, 
many innovative designs have therefore been 
developed, as I already mentioned.
We now need to generalize this integration 
between urban planning and the environment 
with new regulations on the use of public 
spaces and the employ of European funds 
to regenerate public spaces in the quarters, 
characterizing the projects with environmental 
innovations.
It might also be good to remember at least 
one of the point-like realizations in matters 
related to urban planning and environmental 
reconversion, that of FICO (Fabbrica Italiana 
Contadina), the old fruit and vegetable market, 
100,000 sq.m reconverted without consuming 
land, and leading to energy savings thanks to 
electricity production from photovoltaic panels 
on the most extensive roof in Europe. There, this 
type of intervention should be generalized.
But there are other aspects that are still 
suffering, starting with mobility, one of the 
most critical points. There is a dichotomy that 
we still need to overcome between planning 
mobility and urban planning in a stricter sense.
The idea of a single assessor for urban 
planning, the environment, and mobility did 
not seem to be a good path, because the latter 
requires specialized work and it is very time 
consuming. As well, I think it should follow 
the indications provided by urban planning 
and the environment, and the integration 
should refer to the council’s teamwork and 
coordination by the Mayor.
Urban planning, the environment, and 
mobility should therefore be integrated 
in other ways. This integration is to some 
extend on the agenda, in part already on 
the table and for others as requested by new 
opportunities. For example, some time ago, 
there was a discussion about the metro in 
Bologna, modified by the Cofferati Council, 
but contradicting the urban plan. With the 
future mobility plan and by revising the urban 
plan, we should make this framework coherent 
again. Likewise, the assignment of state 
financing for the tram network also requests 
this coherence, with a new tram line between 
the various decommissioned areas and the 
renovation of the stations (an allocation of 
300 million of euros for urban transport is 
awaiting approval in autumn 2017).   

M.M. / In the 1960s, Bologna sought out 
not separating the material safeguard 
of places in the historical centre from its 
inhabitants. How is this dual tension being 

renewed in collaborative city proposals that 
you are developing as a new form of citizen 
involvement?

V.M. / First of all, with an innovative 
Regulation of common goods, which will 
help us and will be tested in a generalized 
way, using it to identify buildings for which 
civilians advance proposals for collaboration 
pacts, meaning a project to share with the 
administration, where the citizens are the 
players.
In this way, the idea of concerted urban 
planning, which has pursued us in the lively 
debate of the past years, or the top-down 
urban planning, can find an innovative 
response with these forms of collaboration 
that grow directly out of active citizenship. On 
the other hand, however, since the problems 
today are complex even for urban-planning 
operations under the market system, it is 
necessary to advance complex answers. So, 
preference is given to agreements even with 
private operators within transparent processes 
in which neighbourhood communities are 
empowered to express their opinions and 
counterproposals, for example, with preventive 
participatory urban planning laboratories (like 
the ex Mercato). Likewise, where necessary, 
participatory meetings are held with the 
residents to verify the state of advancement 
of the development works for already planned 
areas and with difficulties in their realization 
(like the ex Mercato). This is how the situation 
is interpreted, where a focus on participation 
is a recurring attitude and is not transformed 
into a sterile procedure. Importance is 
given to the urban planning process and to 
implementation more than to the original 
project or procedures. This does not mean 
yielding to economic interests, but discussing, 
argument by argument, how a situation can be 
unblocked and best resolved.
This attention to the urban planning process 
is then expanded to participatory balance, 
to environmental themes, and to specific 
situations.
In Bologna, the internal technical structures 
have contributed to this approach because 
they got used to share both with citizens and 
administrators, starting from some objectives 
and invariants legitimated by the PSC, and in 
turn triggered by participation. The structure 
is used to reasoning about how, in an area of 
legitimacy, an objective can best be reached. 
This is a relatively rare characteristic and it is 
one of our strong points.
Defining the new urban planning tool with 
Gabellini served as an opportunity to involve a 
service of technicians that was formed around 
this idea of urban planning ‘process’. 

PRIMO PIANO / IN EVIDENCE >>>



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

U158 10

Oggi il Comune così ha una struttura colta, 
informata e curiosa, che ha una costante apertura 
alle relazioni internazionali con scambi reciproci 
di buone pratiche, ad esempio con Corea del sud, 
Giappone, Barcellona e altri città europee.

M.M. / Di recente, nelle amministrazioni 
comunali è diffuso assegnare deleghe assessorili 
a esperti. A Bologna la partecipazione in giunta 
comunale di urbanisti autorevoli quali Giuseppe 
Campos Venuti e Pier Luigi Cervellati segnò la 
stagione d’oro dell’urbanistica bolognese. Nei suoi 
due mandati di sindaco lei ha chiesto a Patrizia 
Gabellini, Politecnico di Milano, e a Valentina 
Orioli, Università degli studi di Bologna, di 
occupare la poltrona di assessore all’urbanistica. 
Quale è il senso di questa operazione oggi? 
Perché due donne? Quale il rapporto tra politica, 
amministrazione e professionalità urbanistica 
altamente qualificata oggi?

V.M. / L’impostazione di Campos Venuti e 
Cervellati fu una impostazione condivisibile per 
quei tempi. Con soddisfazione Campos Venuti 
mi raccontava che aveva convinto gli operai a 
ritornare in centro storico e che era bello abitarci. 
Ma per continuare oggi a salvaguardare il centro 
in modo adeguato ai tempi serve ragionare su 

un’idea di democrazia e di potere. Affidare 
l’urbanistica ad un punto di vista femminile, 
secondo me, non è ideologico. Noi abbiamo 
un problema di democratizzare il potere che 
significa concentrarsi sull’idea che il potere 
è soprattutto ‘potere di fare’, non dominio o 
scelta calata dall’alto. Potere come capacità 
di fare: questo è il punto di vista del pensiero 
femminile. Diversamente il punto di vista 
maschile rimanda al potere come dominio.
Allora, prendersi cura della città diventa il futuro. 
Ci hanno chiesto sempre quale fosse l’idea di 
fondo del progetto per Bologna, come se la 
città potesse avere un’unica vocazione. Poiché 
pensiamo che la città sia un organismo plurale – 
da cui le 7 Città che ne formano una, rispettando 
le differenze – ci siamo concentrati sull’idea 
dell’abitare la città, che non è solo casa, ma è 
un insieme di condizioni di abitabilità, fruibilità 
e pari opportunità per tutti i cittadini. Sotto 
questo insomma c’è un’idea di potere, per cui più 
l’urbanistica si democratizza, più riuscirà a dare 
risposte certe alle preoccupazioni precedenti, cioè 
quelle dell’urbanistica contrattata che rinunciava 
al piano vincolistico calato dall’alto. Ovviamente 
siamo in una fase di sperimentazione e io 
credo che la democrazia sia sperimentazione, 
diversamente non ha molto senso.

M.M. / Alla luce del fatto che lei ha un duplice 
ruolo di sindaco del comune e metropolitano, 
quali idee e strumenti di governo ha assunto e 
quale è il riposizionamento dell’urbanistica tra 
le altre politiche urbane?

V.M. / Sono sindaco metropolitano per legge. 
È una buona idea e stiamo lavorando con gli 
altri sindaci per condividere le politiche per i 
cittadini dell’area metropolitana.
Se in passato la collaborazione con i comuni 
contermini era un obiettivo politico, ora 
è un dovere e il comune capoluogo deve 
pensare nelle sue politiche anche all’interesse 
metropolitano. È però una felice coincidenza, 
perché io credo che faciliti lavorare come 
comune capoluogo tenendo conto di un 
quadro generale.
La Conferenza metropolitana bolognese dei 
sindaci si muove nell’idea di azioni aggregate 
tra comuni e di città compatta.
Sul fronte del lavoro aggregato tra i 55 comuni 
coinvolti, non solo sono già funzionanti sette 
unioni di comuni e vi sono progetti di fusioni 
(cinque comuni si sono fusi in uno), ma 
diverse unioni hanno anche già provveduto a 
realizzare Psc congiunti, oltre alla condivisione 
di servizi scolastici, sociali e di polizia 
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It is a technical structure that, in contrast, 
suffered under the preceding provincial 
administration, which adopted a very top-
down, restrictive planning approach. Today, 
therefore the City has a cultured, informed, 
curious structure, which is constantly open 
to international reciprocal exchange of good 
practices, for example, with South Korea, 
Japan, Barcelona, and other European cities.

M.M. / Assigning assessor delegates to 
experts has recently spread throughout city 
administrations. In Bologna, the participation 
of famous urban planners such as Giuseppe 
Campos Venuti and Pier Luigi Cervellati in the 
City Council marked the city golden season of 
urban planning. In your two mandates as the 
Mayor, you asked Patrizia Gabellini, from the 
Polytechnic University of Milan, and Valentina 
Orioli, from the University of Bologna, to serve 
as urban planning Assessors. What does this 
mean today? Why two women? What is the 
relationship between politics, administration, 
and highly qualified urban planning 
professionalism today?

V.M. / The inclusion of Campos Venuti and 
Cervellati was a practice at that time. Campos 
Venuti told me with satisfaction that he had 
convinced workers to return to the historical 
centre and that it was great living there. But 
today, to continue protecting the downtown 
adequately for the times, it is useful to reason 
about an idea of democracy and power. 
Entrusting urban planning to a female point 
of view, in my opinion, it is not ideological. 
We have a problem with democratizing power, 
meaning concentrating on the idea that power 
is above all ‘power of doing’, not the domain 
of or a choice from above. Power as a capacity 
for doing: this is the female point of view, 
differing from the male perspective where 
power is a domain.
Therefore, taking care of the city becomes the 
future. We have always been asked about the 
basic idea of the Plan for Bologna, as if the city 
could have a single calling. Since we believe 
that the city is a plural organism – which the 7 
Città makes one, respecting the differences – 
we are concentrating on the idea of inhabiting 
the city, which is not only a home, but also a set 
of conditions of liveability, usability, and equal 
opportunities for all citizens. Underlying this, 
there is basically an idea of power, for which 
the more urban planning is democratized, 
the more it will be able to respond concretely 
to the previous concerns, that is, contracted 
urban planning that renounces the restrictive 
top-down plan. We are obviously in a phase of 
experimentation and I believe that democracy is 
experimentation; otherwise it makes no sense.

M.M. / In light of the fact that you play 
a dual role as the Mayor of the city and 
the metropolis, what ideas and tools for 
government have you assumed? And what is 
the repositioning of urban planning among 
other urban policies?

V.M. /I am the Metropolitan Mayor by law. It 
is a good idea and we are working with the 
other mayors to share policies for residents of 
the metropolitan area.
If collaboration with conterminous cities was 
a political objective in the past, it is now a 
duty, and the capital city should also consider 
the interests of the metropolis in its policies. 
However, it is a happy coincidence, because I 
believe that keeping a general framework in 
mind facilitates working as a capital city.
The Bologna Metropolitan Conference of 
Mayors operates within the idea of aggregate 
actions among the cities and the compact 
city.
With regard to the aggregate work among 
the 55 cities involved, non only are seven city 
unions already functioning and there are also 
fusion projects (five cities fused into one), 
but different unions have already worked 
to design combined PSCs beyond sharing 
school, social, and municipal police services. 
The cities are now developing operational 
urban plans for the unions and no longer for 
the individual cities. The new metropolitan 
condition will also facilitate this.
There are also shared general objectives 
with respect to the urban planning content. 
On the one hand, the aim is to reduce 
and contain land consumption as much 
as possible, which means prioritizing the 
environment and adequate mobility, so the 
metropolitan city can be lived in. On the 
other hand, the aim is to concentrate things 
along the lines of the metropolitan rail 
service; basically, saying no to dispersion. 
Based on these two objectives and the 
new regional law, the metropolitan urban 
planning tool will be developed, entrusting 
municipalities with their implementation. It 
will also be necessary to publish the fact that 
Bologna is no longer a polycentric area, but 
acts like a system. For example, in matters 
of metropolitan standardization, it will be 
defined where, how, and with which tools 
sacrifices with respect to the urbanization 
of determined areas will be incentivized in 
favour of others. In this case, it also means 
confirming an indication of the current Piano 
Territoriale di Coordinamento Provinciale 
(Provincial Territorial Coordination Plan), 
trying, however, to simplify its procedures and 
processes for implementation.

municipale. Ora i comuni stanno sviluppando 
piani urbanistici operativi delle unioni e non 
più dei singoli comuni. La nuova condizione 
metropolitana potrà ulteriormente facilitare.
Anche rispetto ai contenuti urbanistici vi sono 
già obiettivi generali condivisi: da un lato, 
ridurre e contenere al massimo il consumo 
di suolo che significa priorità all’ambiente 
e una mobilità adeguata che permetta di 
abitare la città metropolitana e, dall’altro, 
concentrarsi lungo le direttrici del servizio 
ferroviario metropolitano, in sostanza: no alla 
dispersione. Sulla base di questi due obiettivi 
e della nuova legge regionale si andrà ad 
elaborare in modo congiunto lo strumento 
urbanistico metropolitano, affidando ai 
comuni l’attuazione. Sarà inoltre necessario 
condividere il fatto che Bologna non è più 
area policentrica, ma agisce come un sistema; 
ad esempio, in materia di perequazione 
metropolitana, si definirà come, dove e con 
quali strumenti si incentivano le rinunce 
rispetto all’urbanizzazione di determinate aree, 
per privilegiarne altre. Anche in questo caso 
si tratta della conferma di un indirizzo del 
vigente Piano territoriale di coordinamento 
provinciale, cercando però di semplificarne 
procedure e processo attuativo.

←

BOLOGNA, PIAZZA DEL NETTUNO E PIAZZA MAGGIORE, 
2011 (PHOTO LORENZO MANNI)
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The Journal has written several times about Bologna’s city 
planning. It presented the local expansion plan, in which P. 
Marconi, P. Bottoni and G. Vaccaro took part, prefiguring a 
city for one million inhabitants (no. 15-16/1955). It then 
discussed the inter-municipal plan that outlined the polycentric 
development of the district (no. 54-55/1969). Also, it included 
the preliminary version of the municipal plan coordinated by G. 
Campos Venuti, F. Clemente and P. Portoghesi, which reduced 
urbanization compared to the previous plan and aimed for a 
diffused urban quality (no. 78/1985). Finally, it published in 
the no. 135/2008, where P. Gabellini, consultant, V. Merola, 
a council member of town planning, and the municipal 
technicians depicted the salient features of the new Municipal 
Structural Plan (PSC), giving a wide space to the spatially-
connoted strategic visions (the 7 Cities).
This would be enough to acknowledge the relevance and 
academic significance of Bolognese planning, in which other 
well-known planners such as L. Benevolo, L. Quaroni and P.L. 
Cervellati contributed between the ’60s and the ’70s, with 
typological restoration and social preservation of the historical 
city centre.
The following issue goes back to Bologna to outline the 
PSC implementation during the 2011-2016 administrative 
mandate, with the same technical and political protagonists, 
albeit with some changes in their position (Gabellini as a 
council member and Merola the mayor); announcing the tasks 
of the second mandate of the same mayor, now also of the 
metropolitan area.
The issue informs about the achievements, ways and tools 
for dealing with some of the governing operations of urban 
transformations (plans, urban design projects and policies) in 
phase of a transition, being aware of the climate change and 
the changing conditions of the global financial crisis with its 
local socio-economic consequences.
According to the authors, it is a framework for action that faces 
critical conditions to alleviate them. Thus, the implementation 
of the PSC does not take place through a single five-year 
operational plan (POC), according to a predominant law 
interpretation, but with different thematic POC able to recycle 

La rivista ha raccontato più volte l’urbanistica di Bologna: 
presentò il piano regolatore generale di espansione, a cui 
lavorarono P. Marconi, P. Bottoni e G. Vaccaro, prefigurando 
una città per un milione di abitanti (no. 15-16/1955); 
discusse il piano intercomunale che delineò lo sviluppo 
policentrico del comprensorio (no. 54-55/1969); restituì il 
preliminare del piano comunale coordinato da G. Campos 
Venuti, F. Clemente e P. Portoghesi, che diminuì l’urbanizzabile 
rispetto al piano precedente e aspirava ad una qualità 
urbana diffusa (no. 78/1985); sino al no. 135/2008 dove 
P. Gabellini, consulente, V. Merola, assessore alla partita, e i 
tecnici comunali illustrarono i tratti salienti del nuovo piano 
strutturale comunale (Psc), dando largo spazio alle visioni 
strategiche spazialmente connotate (le 7 Città).
Basterebbe questo per riconoscere autorevolezza e peso 
accademico dell’urbanistica bolognese, a cui contribuirono 
anche altri urbanisti di fama come L. Benevolo, L. Quaroni e 
P.L. Cervellati, tra gli anni ’60 e ’70, con il restauro tipologico 
e la salvaguardia sociale del centro storico.
Il servizio che segue ritorna a Bologna per restituire la messa 
in pratica del Psc nel mandato amministrativo 2011-2016, 
con gli stessi protagonisti tecnici e politici, seppur con cambi 
di ruoli (Gabellini assessore e Merola sindaco); e annuncia i 
compiti del secondo mandato dello stesso sindaco, ora anche 
metropolitano.
Informa su realizzazioni, modi e strumenti per trattare alcune 
operazioni di governo delle trasformazioni urbane (piani, 
progetti e politiche) in una fase di transizione, consapevole 
dei cambiamenti climatici e delle condizioni mutate dalla crisi 
finanziaria globale con le sue conseguenze socio-economiche 
locali.
È un quadro d’azioni che fronteggia le condizioni critiche per 
alleviarle, secondo gli autori.
Così l’attuazione del Psc non avviene con un unico piano 
operativo comunale (Poc) quinquennale, prevalente 
interpretazione di legge, ma con Poc tematici capaci 
di riciclare suoli ed immobili (riqualificazione diffusa, 
rigenerazione dei patrimoni pubblici, riqualificazione di 
attrezzature di pubblico interesse anche private).

CITTÀ CITIES 

        

Bologna: 5 anni di amministrazione urbanistica e 
ambientale
Bologna: 5 years of urban planning and 
environmental management
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land and buildings (widespread renewal, regeneration of public 
assets, renewal of public and private facilities).
In terms of the governance instruments of territorial 
transformations strictly linked to the environment, city 
planning in Bologna elaborates the Sustainable Energy 
Action Plan (SEAP) and the Climate Change Adaptation 
Plan. This is an opportunity for the Journal to present two 
new action plans of European-derivation, policy design and 
implementation tools of strategic matrix, oriented towards the 
co-ordination and the shared monitoring of outcomes.
Furthermore, the administration works through the continuous 
adaptation to the context and changed circumstances 
of planning tools. The Urban Building Regulation (RUE) 
increases the flexibility of the procedures and allows wider 
functional combinations. It favours a green reconversion of the 
building sector. Also, in the city centre, which is an European 
and Bolognese tourist destination, it facilitates slow mobility, 
times and ways of use. It redesigns processes, procedures and 
rules for the implementation of urban projects that halted 
for a long time. At the national level, it consolidates the 
innovative tools for collaboration and co-management of the 
urban, public and private goods.
This creative, concrete and coherent planning work is in line 
with the ways in which the transition phase is tackled in Europe 
and it is not usual in Italy, country with a strong disciplinary 
delay, as M. Cremaschi claims at the end of the issue.
As a whole, this return to Bologna suggests two issues.
Firstly, city planning no longer makes only provisional and 
programming plans, but also action plans, of link and sharing, 
or of adaptive and achievable rules of the game. Is this a sign 
of change in planning, when it works?
Lastly, it seems possible to say that Bologna can activate 
tangible forms of integration (between sectors-themes, 
between protection and transformation, between plans and 
projects, between plans and policies), where city planning 
comes out of its own enclosure and leaves room for other 
skills. Is this a possible, partial (perhaps limited), way out of 
the impossibility or scarce integration about which several 
scholars are increasingly aware of? (m.m)

Sul fronte degli strumenti di governance delle trasformazioni 
territoriali inscindibili dall’ambiente, l’urbanistica a Bologna 
elabora il Piano d’azione per l’energia sostenibile (Paes) e 
il Piano di adattamento ai cambiamenti climatici (Climate 
change adaptation plan). È così occasione per la rivista di 
presentare 2 nuovi action plans di derivazione europea, 
strumenti di policy design e di implementation di matrice 
strategica, volti al coordinamento e al monitoraggio condiviso 
degli esiti. 
O ancora, l’amministrazione lavora attraverso il continuo 
adattamento al contesto e alle circostanze mutate 
dell’armamentario urbanistico: il Regolamento urbanistico 
edilizio (Rue) aumenta la flessibilità delle procedure e rende 
possibili mix funzionali ad ampio spettro; si favorisce una 
riconversione green del settore delle costruzioni; nel centro 
cittadino, destinazione turistica bolognese ed europea, 
si facilitano la mobilità dolce, i tempi e i modi d’uso; si 
ridisegnano processi, procedure e regole per la realizzazione 
delle aree di trasformazioni inceppate da lungo tempo; 
si consolidano a livello italiano strumenti innovativi di 
collaborazione e co-gestione dei beni urbani, pubblici e privati.
Questo lavoro urbanistico di implementazione creativo, 
concreto e coerente è in linea con i modi con cui si affronta la 
fase di transizione in Europa e non è usuale in Italia, in forte 
ritardo disciplinare, come sostiene M. Cremaschi al termine del 
servizio.
Nell’insieme questo ritorno a Bologna suggerisce due 
questioni.
Dapprima, l’azione urbanistica non fa più piani solo 
previsionali e programmatori ma anche d’azione, o di raccordo 
e condivisione, o delle regole del gioco adattive e possibili. È 
un segno di mutamento dell’urbanistica quando opera?
Da ultimo, sembra potersi affermare che Bologna riesca ad 
attivare forme di integrazione nel concreto (tra settori-temi, 
tra tutele e trasformazioni, tra piani e progetti, tra piani e 
politiche), dove l’urbanistica esce dal proprio recinto e lascia 
spazio ad altre competenze. È una possibile via d’uscita 
parziale (forse limitata) all’impossibilità o scarsa integrazione 
di cui diversi studiosi sono sempre più consapevoli? (m.m)
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PATRIZIA GABELLINI

BOLOGNA 2011-2016: TRA 
BILANCIO E PROSPETTIVE
Sono passati quasi dieci anni da quando mi 
fu chiesto di seguire il processo di costruzione 
del piano urbanistico di Bologna in qualità di 
consulente scientifico (Ginocchini e Manaresi 
2008). In questi anni il piano si è progressiva-
mente attuato, io ho ricoperto proprio a Bolo-
gna il ruolo di assessore all’urbanistica, città 
storica, ambiente dal 2011 al 2016 (Gabellini 
2017a), la Regione sta ora modificando la leg-
ge urbanistica, in particolare accantonando 
quella del 2000 di cui il piano di Bologna è 
stato esemplificazione e prodotto. Ci sono le 
condizioni per un ragionamento che si muova 
su livelli diversi.
Comincerò dalle intenzioni di cui è stato cari-
cato il lavoro negli anni 2011-2016 della prima 
amministrazione guidata dal sindaco Merola 
e tenterò di stabilire una relazione con i cam-
biamenti della città che ormai da più parti si 
sottolineano e che i dati commentati nel testo 
di Gianluigi Bovini mettono in luce, per fare 
poi alcune considerazioni sulla diversa forma di 
piano che si delinea all’orizzonte, alla luce del 
cambiamento nelle cose e nel quadro legisla-
tivo; premettendo un cenno sul carattere che, 
assieme agli altri autori, abbiamo ritenuto utile 
dare a questo servizio.
L’insieme dei testi presentato in questo numero 
di Urbanistica si riferisce al lavoro fatto a Bolo-
gna durante il mandato amministrativo iniziato 
a maggio 2011 e concluso a giugno 2016, e lo 
fa rileggendo strumenti, azioni e realizzazioni 
con l’intento di mettere in luce le questioni af-
frontate che si ritengono di qualche interesse 
per l’urbanistica (qui intesa come complesso 
di attività inclusive delle misure ambientali e 
delle politiche urbane). Nella consapevolezza 
che questa vicenda si è dipanata in una fase 
di inedita e prolungata crisi, con dinamiche 
soggette a continui mutamenti e la si considera 
con lo sguardo rivolto al presente e al futuro, 
non solo al passato. Essa, infatti, ha avuto esiti 
incoraggianti (il Piano operativo di qualificazio-
ne diffusa, ad esempio), un’importante eco per 
la sua tempestività (il Piano di adattamento 
ai cambiamenti climatici), oppure ha lasciato 
un’eredità da gestire (quella del Programma per 
la pedonalità nel centro storico, fra le altre) o è 
stata il primo passo di un processo ancora da 
sviluppare (la variante del Regolamento urba-
nistico edilizio, ad esempio).
Questo taglio (restituire un’esperienza ammi-
nistrativa proiettata nel tempo, enucleando 
questioni considerate rilevanti per il campo 
disciplinare) ha suggerito la tematizzazione dei 

contributi ‘interni’, di chi è stato direttamente 
coinvolto in posizioni di responsabilità diverse, 
poi il loro accostamento a contributi ‘esterni’, 
di autori con sensibilità diverse in grado di col-
locare ciò che si è cercato di fare a Bologna su 
uno sfondo più generale e attuale. Infine, l’in-
tervista a Virginio Merola in apertura a questo 
numero di Urbanistica che, prima da assessore 
all’urbanistica e poi da sindaco urbano e me-
tropolitano, ora al secondo mandato, ha visto il 
succedersi di fasi molto diverse per l’urbanistica 
bolognese.
A supporto di interpretazioni e riflessioni si 
sono scelti alcuni materiali: una cronologia per 
disporre strumenti e azioni sull’asse del tempo 
e dare conto della consistenza e della specie de-
gli atti amministrativi; un racconto fotografico 
per mostrare alcuni luoghi trasformati; mappe 
di orientamento e sintesi a supporto dei testi 
interni.

Intenzioni
Il mandato amministrativo è cominciato quan-
do i segni della crisi erano palesi anche a Bo-
logna. Oggi i dati ci dicono che gli anni più 
pesanti sono stati quelli intercorsi tra il 2011 
e il 2014 e che in alcune parti d’Italia, fra cui 
Bologna, è in atto una ripresa dell’economia 
che, in particolare, registra modifiche signifi-
cative nell’economia urbana. Una lettura delle 
azioni intraprese nel quinquennio 2011-2016 
va fatta innanzitutto sotto questa luce; esse 
vanno interpretate come modo per alleviare la 
crisi contribuendo a modificare le condizioni 
già palesemente inattuali al suo manifestarsi, 
quindi a orientare l’economia della città verso 
prospettive sostenibili. Un’attività, questa, che 
è stata mossa da necessità e pragmatismo, da 
un lato, e dall’interesse a sperimentare lo spa-
zio per l’urbanistica in una fase di contrazione e 
trasformazione, dall’altro.
La manovra dei piani operativi tematizzati, 
concentrati su riqualificazione e rigenerazione, 
ha perseguito l’obiettivo di offrire alternative 
all’urbanizzazione di nuovi suoli. Nel 2012 si è 
promossa un’iniziativa per la quale non si di-
sponeva di procedura apposita, in quanto la l.r. 
20/2000 considera il piano operativo uno stru-
mento generalista. Ne è nato un Piano operati-
vo di qualificazione diffusa limitato al ‘territorio 
strutturato’, per aree di piccola-media pezzatu-
ra (20-25.000 mq di superficie utile), ad alta 
probabilità di realizzazione, con un contenuto 
ricorso al credito bancario e attuabili tramite 
interventi edilizi diretti (Gabellini 2014). Il suc-
cessivo Poc (Piano operativo comunale) per la 
rigenerazione dei patrimoni pubblici, mettendo 
in gioco la trasformazione di aree molto estese 
e da bonificare, ha di fatto tolto spazio a opera-
zioni di nuova urbanizzazione, costituendo una 
riserva da gestire nel medio-lungo periodo. Un 

terzo piano operativo ha riguardato interventi 
di riqualificazione di attrezzature di pubblico 
interesse, anche private, e di risanamento/
riassetto di aree lasciate da imprese insalubri, 
sostanzialmente coordinando e portando a 
compimento l’insieme delle operazioni trasfor-
mative aperte in tutto il territorio comunale e 
giunte a vario grado di maturazione. I tre pia-
ni operativi, e altri riferiti a singole operazioni, 
hanno messo a disposizione per i prossimi anni 
un’offerta di suoli e immobili da riciclare che, 
per la sua distribuzione sul territorio e per il tipo 
di operatori potenzialmente interessati, ambiva 
a non perdere le occasioni eventualmente aper-
te da una ripresa del mercato. Hanno inteso 
farlo sorvegliando quantità, tempi e modi di 
un’offerta (al momento) eccedente la doman-
da, cautelandosi con dispositivi atti ad affron-
tare l’incertezza.
Altre scelte, di cui trattano i testi di Francesco 
Evangelisti e Chiara Manaresi, hanno riguarda-
to le operazioni inceppate, cercando di ridurre i 
danni: interventi per sbloccare i progetti inter-
rotti (revisione del programma di dotazioni e fi-
dejussioni, accettando la rateizzazione, e antici-
po di risorse pubbliche) allo scopo di garantire 
condizioni di abitabilità a chi si è già insediato 
nelle parti realizzate, evitare degrado nelle aree 
collocate nell’immediato intorno, creare oppor-
tunità per nuovi investitori; poi apertura del 
ventaglio degli usi consentiti dal Regolamento 
urbanistico edilizio (in centro, nella grande area 
industriale delle Roveri, in collina) allo scopo di 
guidare e non subire il cambiamento muoven-
dosi verso il superamento di un azzonamento 
funzionale.
Per fronteggiare crisi energetica e ambientale, 
come spiega il testo di Giovanni Fini, si sono 
redatti e avviati piani ispirati a programmi e 
direttive europei: costruzione e gestione di un 
Paes (Piano d’azione per l’energia sostenibi-
le) sottoscritto dai principali attori economici, 
rappresentanti professionali e delle proprietà 
immobiliari; costruzione di un Piano di adatta-
mento ai cambiamenti climatici che, raccordan-
dosi col Paes e intersecando le operazioni urba-
nistiche, apre prospettive sensibilmente diverse 
di intervento sul territorio (Barbi, Fini, Gabellini 
2016; Gabellini 2016).
Anche la rivisitazione delle politiche per l’area 
storica centrale può leggersi in un’ottica di re-
silienza (Prospero 2012). La costruzione di un 
programma che integrasse pedonalità-mobilità 
dolce con riqualificazione dello spazio pubbli-
co, valorizzazione delle attività commerciali e 
artigianali, promozione dell’identità locale ha 
stressato tutti gli strumenti a disposizione per 
riuscire a dare una prospettiva nuova al centro 
‘iper-usato’ della città metropolitana, con im-
portanti riflessi sull’agenda politica locale come 
argomenta Giovanni Ginocchini.
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Ho sintetizzato tutto ciò con alcuni termini con-
notanti, a mio avviso, atteggiamenti e intenzio-
ni del lavoro fatto nei tre diversi campi dell’ur-
banistica, dell’ambiente e della città storica: 
resistenza, emergenza, innovazione, emersione, 
integrazione (Gabellini 2017b).
Potrei aggiungere che, almeno da parte mia, 
l’attività di questi anni è stata mossa dall’in-
tento di rimuovere l’idea che sia sempre e co-
munque il ritardo della pubblica amministra-
zione a ostacolare le dinamiche urbane, e nella 
convinzione che, in una fase di stallo, fosse 
utile attivarsi per predisporre gli strumenti da 
utilizzare al momento opportuno, strumenti 
che alle condizioni attuali hanno un tempo di 
formazione incompatibile con quello della do-
manda trasformativa. Insomma, mettere la città 
in condizione di poter cogliere le opportunità 
cercando di togliere l’alibi degli impedimenti 
causati dall’urbanistica (indubbiamente una 
sfida molto ambiziosa e faticosa per coloro che 
l’hanno vissuta).

Cambiamenti
Gli urbanisti incontrano serie difficoltà a sta-
bilire un rapporto di causa ed effetto tra le 
loro scelte e le dinamiche urbane: congiurano 

infatti, piuttosto difficile la riconversione di 
imprese esistenti e, invece, appare necessaria 
la creazione di nuove imprese con know-how 
adatto ad affrontare l’articolato spettro delle 
costruzioni in una fase di profonda riconversio-
ne della città e dei territori. Poi, l’economia che 
può essere generata dai fondi immobiliari, pub-
blici, privati e misti che a Bologna sono coinvol-
ti nelle principali operazioni di rigenerazione, 
è ancora da esplorare, soprattutto per quanto 
riguarda un’opportuna distinzione di ruoli fra 
promotori e costruttori, laddove la coincidenza 
costituisce uno dei maggiori fattori di resisten-
za al cambiamento.

la pluralità di attori e responsabilità coinvolti, 
i tempi mediamente lunghi e non coinciden-
ti delle singole trasformazioni, le congetture 
sbagliate, gli effetti non voluti e, in generale, 
la sovra-determinazione dei processi. Cionon-
dimeno è utile tentare ragionevoli correlazioni, 
pur sapendo di correre qualche rischio.
Appoggiandomi a una serie di dati e segnali, 
provo ad avanzare qualche ipotesi circa il cam-
biamento dell’economia urbana bolognese che 
l’urbanistica, muovendosi dentro ai processi, ha 
cercato di ‘accompagnare’ o (solo) promuovere 
in questi 5 anni.
Riconversione del settore delle costruzioni verso 
un recupero qualificato e green su aree già ur-
banizzate, con criteri attenti non solo al rispar-
mio energetico e alla sicurezza sismica, ma an-
che a una progettazione che includa bonifiche 
e soluzioni adatte a fronteggiare i cambiamenti 
climatici. Tutti i nostri piani e programmi sono 
andati in questa direzione e qualche procedura 
o dispositivo di nuovo conio sembra dare risul-
tati. Tuttavia, il fallimento di tante aziende, in 
parte affossate dalla monocultura immobiliare 
e finanziaria, quindi una disarticolazione pro-
fonda del tessuto produttivo locale continua 
a essere motivo di grande incertezza. Sembra, 

CITTÀ CITIES >>>

BOLOGNA, VIA RIZZOLI DURANTE I FINE SETTIMANA 
PEDONALI / DURING PEDESTRIAN WEEKENDS (T DAYS), 

2011 (PHOTO LUCA CIOCI) 
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fenomeni già manifesti e incipienti di conflit-
to per l’uso intensivo/abuso di spazi pubblici, 
problema noto nelle principali città d’arte.
Sostegno alle imprese creative e culturali, sia 
fuori dal centro dove ‘spontaneamente’ indi-
viduano location difficili che poi vanno ade-
guate, sia in centro, dove interessano palazzi 
importanti da aprire e mettere in rete. Infatti, 
ai capitali di nuovi mecenati, di fondazioni e 
investitori privati che creano luoghi prestigiosi 
fa da contrappunto la pattuglia diffusa delle 
start up e dei lab work che occupano spazi mo-
desti, condivisi, talvolta residuali (anche messi 
a disposizione dall’amministrazione), capaci di 
fertilizzare i luoghi, ma dal futuro incerto data 
la temporaneità degli usi. Una trasformazione, 
questa, che viene generalmente indicata e pro-
mossa come caratteristica della “terza rivoluzio-
ne urbana” (Ascher 2005), ma difficile da sti-
mare per quanto riguarda l’estensione e la forza 
trasformativa dell’insediamento urbano.
Sviluppo di un’agricoltura urbana, biologica, a 
km 0, integrata con altre attività e con l’evo-
luzione dell’agroalimentare. La propensione di 
giovani a impegnarsi in attività legate alla terra 
e al cibo sano è evidente e va sostenuta: il rico-
noscimento di un distretto agricolo bolognese 
da parte della Regione (con conseguenti possi-
bilità di finanziamento), ottenuto anche grazie 
al Piano strategico metropolitano (Psm 2014), 
è una pre-condizione importante, forse decisiva. 
Le nuove forme di agricoltura e orticoltura già 
presenti e promosse in pianura (Cinquepalmi e 
Petrei 2015) e in collina potrebbero trovare un 
traino anche nell’inedita impresa di Fico. Resta 
la consapevolezza che in un territorio dove è 
forte la presenza di un’agricoltura estensiva e 
industrializzata la crescita dell’agricoltura urba-
na potrà incidere più sul presidio territoriale e 
la qualità degli insediamenti nel loro insieme 
che sul bilancio economico del settore.

Un’altra modifica del piano
Un’ultima riflessione riguarda il complesso 
degli strumenti utilizzati, la loro adeguatezza 
rispetto a ciò che è stato e a ciò che si prospet-
ta con la modifica del sistema generale della 
pianificazione urbanistica delineato dal nuovo 
progetto di legge regionale.
Mi sembra necessario ripartire dalle 7 Città, im-
magine-simbolo del Piano di Bologna del 2008 
che intendeva restituire la ‘struttura percepita’ 
e agire come timone strategico per la catena 
ininterrotta di regole, progetti e programmi che 
sarebbero seguiti. I commenti che si sono depo-
sitati su quel piano sono stati convergenti nel 
riconoscere le 7 Città come il tratto distintivo e 
più interessante (Aa.Vv. 2011; Palermo e Pon-
zini 2012; Ruocco 2012; Gaeta 2013; Bronzini 
et.al. 2014; Bonfantini 2017), pur sottolinean-
done aspetti diversi. 

Riconversione di due settori forti dell’economia 
urbana bolognese: commercio e sanità/benes-
sere. Non sfugge la competizione in atto in 
questi settori: nel commercio per la presenza 
di tante catene di distribuzione che spiega le 
richieste all’amministrazione pubblica di intro-
durre regole di ‘contingentamento’ per salva-
guardare (si dice) le piccole attività; nella sani-
tà per un ingresso importante dei privati teso 
a cogliere le opportunità create dalle nuove 
domande connesse alla salute. La costruzione 
del Poc per le attrezzature pubbliche (volto a 
sostenere adeguamenti e ampliamenti in loco) 
e le modifiche introdotte nel Regolamento 
urbanistico edilizio per aumentare la flessi-
bilità delle procedure e rendere possibile un 
mix funzionale ad ampio spettro, restituiscono 
il senso delle politiche urbanistiche in questi 
ambiti. Nel caso del commercio si è scelto di 
non cedere alle tentazioni di un protezionismo 
privo di motivazioni convincenti, pur nella 
consapevolezza di scenari problematici (crisi 
di alcuni insediamenti per eccesso di offerta e, 
quindi, obsolescenza e possibile dismissione). 
Nel caso delle strutture socio-sanitarie si è ri-
tenuto importante consentirne la permanenza 
nella città storica per garantire una dotazione 
distribuita ed evitare dismissioni difficilmente 
riassorbibili, pur nella difficoltà di conciliare 
gli adeguamenti tecnologici con le regole di 
tutela vigenti in questa parte del territorio, e 
nella necessità di raccordare le scelte urba-
nistiche con le convenzioni predisposte per 
orientare le attività private in questo delicato 
campo del welfare.
Sostegno a un turismo culturale e gastronomi-
co in una città che conosceva solo il turismo 
d’affari, molto legato alla presenza della Fiera. 
La crescita in 5 anni del 24%, con una pre-
senza di oltre 2 milioni di turisti, di cui poco 
meno della metà stranieri, è una piacevole 
sorpresa che, da un lato, ricalca una tendenza 
registrata da molte altre città italiane, dall’al-
tro ha trovato negli interventi promossi dal 
programma Di nuovo in centro un indubbio 
supporto. Successo cui l’amministrazione ha 
consapevolmente contribuito anche con altre 
sue scelte (a cominciare dal sostegno all’in-
sediamento di un’inedita attrezzatura come 
quella della Fabbrica italiana contadina, Fico, 
per la rigenerazione di un Centro agroalimen-
tare sovradimensionato), ma con alcuni effetti 
non voluti che si possono precocemente rico-
noscere e che richiedono misure di correzione 
e mitigazione. Infatti, se questo cambiamento 
concorre ad articolare l’economia bolognese 
e, tramite la neo-istituita tassa di soggiorno, 
consente all’amministrazione comunale di ave-
re un fondo da investire sulla riqualificazione 
urbana, esso provoca anche la concentrazione 
di persone in alcuni luoghi storici centrali con 

CRONOLOGIA DELLE ATTIVITÀ DELL’ASSESSORATO AD 
URBANISTICA (ROSSO), AMBIENTE (VERDE), CITTÀ 
STORICA (VIOLA) / CHRONOLOGY OF ASSESSOR 
ACTIVITIES IN URBAN PLANNING (RED), ENVIRONMENT 
(GREEN), HISTORICAL CITY (PURPLE), 2011-2016
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CITTÀ CITIES >>>
Quelle figure territoriali, che traducevano 
un messaggio malleabile, non sono entrate 
facilmente nelle maglie strette della legge 
urbanistica regionale dell’Emilia-Romagna, 
e benché se ne sia riconosciuta la ragione-
volezza al momento della loro illustrazione, 
pochi sarebbero in grado di dire se e come 
sono state utili e hanno agito. Dopo anni è 
tempo di affrontare questo punto, esprimen-
dosi sull’esperienza fatta e mettendola a con-
fronto con la nuova forma di piano delineata 
dalla Disciplina regionale sulla tutela e l’uso 
del territorio, proposta approvata dalla Giun-
ta dell’Emilia-Romagna il 27 febbraio 2017.
Un osservatore straniero, basandosi su una 
ricerca comparata e forte di quel distacco 
che a volte consente di cogliere l’essenza 
delle cose, riconosciuto il successo iniziale 
delle 7 Città ne riconduce l’inefficacia (“no 
effectiveness”) al mancato sostegno per le 
mutate condizioni politico-amministrative 
(“evaporated support for an exciting de-
sign”); tuttavia, per valutarne l’impatto, sot-
tolinea l’importanza del ruolo dei tecnici e, 
in particolare, di quelli che sono stati diret-
tamente coinvolti nel processo di formazione 
del piano (Vogelji 2015).
Dato il loro carattere anomalo rispetto all’im-
postazione della l.r. 20/2000, esse presup-
ponevano la condivisione e una continua 
interpretazione a fronte del divenire delle 
trasformazioni.
Oggi possiamo confermare che le 7 Città 
hanno introdotto nel piano strutturale una 
componente strategica che, dopo aver svol-
to una funzione di orientamento e compren-
sione della logica sottostante alle specifiche 
scelte regolative nella fase di costruzione del 
Psc (Piano strutturale comunale), sono rima-
ste sostanzialmente affidate ai tecnici comu-
nali e alla loro capacità riflessiva. I due anni 
di discontinuità tra l’amministrazione che 
ha approvato il Psc (assessore all’urbanistica 
Virginio Merola) e quella che lo ha ripreso 
in mano con convinzione (sindaco lo stesso 
Merola) hanno causato quell’interruzione del 
discorso che per i piani strategici e il ‘raccon-
to’ da essi veicolato può essere fatale. Nel 
caso di Bologna la permanenza delle persone 
ha evitato lo smarrimento e consentito di ri-
prendere, ancorché in sordina, i fili del discor-
so interrotto e un suo trattamento ‘tecnica-
mente pertinente’. Quella ‘visione strategica 
a base territoriale’ (oggi la ridefinirei così), 
in questi 5 anni contraddistinti dal pragmati-
smo e dall’adattamento ha costituito un utile 
timone, sia per i Poc tematici sia per orien-
tare le proposte che giungevano impreviste.
Quel che è stato e che potrebbe essere delle 
7 Città ha però un interesse che trascende 
Bologna.
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preminenti del Pug, ma anche il Documento 
programmatico per la qualità urbana (intro-
dotto dalla l.r. 6/2009), con un corredo di in-
dirizzi figurati come quelli utilizzati a Bologna 
nei diversi piani operativi, sembra idoneo a 
restituire la “Strategia per la qualità urbana ed 
ecologico-ambientale”, dando forma al wel-
fare fisico e mostrando le condizioni di “abi-
tabilità” dei luoghi; abitabilità che, declinata 
in modo specifico, è l’obiettivo di fondo del 
Psc di Bologna. L’uso intensivo e innovativo 
dei Poc ha consentito l’affinamento di questo 
dispositivo, trovando supporto nell’elaborato 
normativo del Psc denominato Situazioni. La 
variante del Regolamento urbanistico edilizio 
del 2014 è stata, poi, occasione per conferma-
re e affinare una normativa degli usi di tipo 
prestazionale (attraverso l’introduzione di un 
articolato dispositivo di verifica degli impatti 
con criteri di esclusione e ammissibilità con-
dizionata) e per muovere i primi passi verso la 
regolazione degli usi temporanei.
Sono tutti aspetti riconducibili alla necessità 
di orientare le trasformazioni in condizioni di 
grande incertezza. In questo frangente, a mio 
avviso interessante, la sperimentazione deve 
essere coraggiosa e nello stesso tempo consa-
pevole del fatto che essa comporta interpreta-
zione e assunzione di responsabilità e richiede 
un aggiornamento (faticoso e non immediato) 
delle competenze e degli abiti mentali.

Anni di applicazione della l.r. 20/2000, con-
dizioni profondamente mutate e una genera-
le insoddisfazione/insofferenza nei confronti 
dell’urbanistica, hanno evidentemente convin-
to la Regione Emilia-Romagna a segnare uno 
scarto, prendendo atto del carattere (sempre) 
concertato e incerto dell’attuazione. Il nuovo 
progetto di legge urbanistica regionale è stato 
prevalentemente comunicato e commentato 
con riferimento all’obiettivo di contenere il 
consumo di suolo favorendo la rigenerazione, 
ma esso introduce anche una drastica sem-
plificazione del sistema di pianificazione che 
comporterà un diverso modo di costruire i pia-
ni a tutti i livelli. In particolare, esso ricompo-
ne il piano urbanistico comunale che era stato 
tripartito dalla l.r. 20/2000 (ci sarà un unico 
Piano urbanistico generale, Pug) e riconduce 
gli strumenti attuativi di iniziativa privata al 
solo “accordo operativo” da sottoscrivere con 
l’amministrazione comunale. Una scelta che 
già fa discutere e che, a seguito dell’approva-
zione definitiva e dell’entrata in vigore della 
legge, vedrà sperimentazioni numerose e di 
segno controverso.
Anche il piano urbanistico di Bologna dovrà 
essere sostituito dal nuovo strumento, peraltro 
nel quadro di un Piano territoriale metropoli-
tano che sarà comunque piuttosto diverso dal 
Piano territoriale di coordinamento provincia-
le, ma potrà lasciare alcune eredità. Non solo 
l’individuazione di figure territoriali portanti 
(del tipo 7 Città) potrebbe essere modo per 
rappresentare le “scelte strategiche di asset-
to e sviluppo urbano” indicate fra i compiti 

PATRIZIA GABELLINI 

BOLOGNA 2011-2016: 
BETWEEN BALANCE AND 
PERSPECTIVE 
Nearly ten years have passed since I was asked 
to serve as scientific consultant and follow the 
process of constructing the urban plan for Bo-
logna (Ginocchini and Manaresi 2008). Since 
then, the plan has been implemented progres-
sively; I served as the urban-planning, histori-
cal city, environment assessor of Bologna from 
2011 to 2016 (Gabellini 2017a). The Region 
is now modifying its urban-planning law, set-
ting aside in particular the law from 2000 that 
gave rise to Bologna’s plan as an example and 
product. There are conditions for reasoning that 
operates on different levels. I begin with the in-
tentions underlying the work from 2011-2016 
during mayor Merola’s first administration and I 
aim to establish a connection with the changes 
in the city that have now been underlined in 
many aspects and are highlighted in the data 
presented in Gianluigi Bovini’s text. I then pose 
some considerations on the different form of 
the plan as delineated on the horizon in light of 
changes in the legislative framework and other 
aspects, giving a hint of the character that, to-
gether with the other authors, we have deemed 
useful to give to this issue.
The set of texts presented in this issue of Ur-
banistica refers to work carried out in Bologna 
during the administrative mandate beginning 
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in May 2011 and ending in June 2016. This 
entailed rereading tools, actions, and construc-
tions with the aim of highlighting questions of 
interest for urban planning (intended as the 
combination of activities including environ-
mental measures and urban-planning policies). 
With the awareness that these events occurred 
during a time of unique, prolonged crisis and 
were subject to continuous changes, they are 
considered with a view towards the present 
and the future, as well as towards the past. In 
fact, the results have been encouraging (Piano 
operativo di qualificazione diffusa, Poc, Urban 
operational plan for widespread renewal, for 
example), have had an important echo for their 
timeliness (Climate change adaptation plan), 
have left a legacy to manage (Di nuovo in 
centro, a programme for a Bologna city centre 
pedestrian friendly, among others), or was the 
first step in a process that still needs further 
development (the modification of the Regola-
mento urbanistico edilizio, Rue, Urban building 
regulation, for example).
This angle (describing an administrative experi-
ence developed over time, clarifying questions 
considered relevant for the field) has suggest-
ed the thematization of ‘internal’ contribu-
tions from those directly involved in positions 
of responsibility. This is followed by ‘external’ 
contributions from authors with different sen-
sibilities capable of situating what was being 
done in Bologna within a more general, current 
background. Finally, an interview with Virgin-
io Merola opens this issue of Urbanistica. First 
as urban-planning assessor and then as mayor, 

recycle in the coming years. Due to their distri-
bution in the territory and the type of opera-
tors that are potentially interested, the hope is 
not to miss possible open opportunities in an 
upswing in the market. The intention is to do 
this by surveying quantities, times, and means 
of a supply that (at the moment) exceed the 
demand, shielding itself with devices capable 
of addressing uncertainty.
Other choices, dealt with in the texts by Franc-
esco Evangelisti and Chiara Manaresi, regard 
operations that have halted, looking to re-
duce damages. These include interventions to 
unblock interrupted projects (revision of the 
program for endowments and bonds, accept-
ing payments in instalments, and anticipating 
public resources) in order to guarantee livea-
ble conditions for those already settled in the 
finished parts, avoiding degradation in the im-
mediately surrounding areas and creating op-
portunities for new investors. The choices also 
include opening the range of uses allowed by 
the Urban Building Regulation (in the centre, in 
the large industrial area of Roveri, on the hills) 
in guiding and not simply enduring the change, 
moving towards overcoming functional zoning.
To face the energy and environmental crisis, as 
explained in the text by Giovanni Fini, plans 
inspired by European programs and directives 
have been drafted and activated. A Sustainable 
Energy Action Plan, SEAP, was constructed and 
managed, underwritten by the main economic 
players, professional representatives, and re-
al-estate properties. A Climate Change Adap-
tation Plan was also constructed, which, com-
bined with the SEAP and intersecting urban 
planning operations, opens noticeably different 
perspectives of territorial interventions (Barbi, 
Fini, Gabellini 2016; Gabellini 2016).
Even the reassessment of policies for the central 
historical area can be read through the lens of 
resilience (Prospero 2012). As Giovanni Ginoc-
chini argues, the construction of a program that 
integrates walking/biking with the renewal of 
public space, enhancing commercial and handi-
craft activities, and promoting local identity has 
strained all the available tools that can give a 
new perspective of the ‘hyper-used’ metropol-
itan city centre, with important reflections on 
the local political agenda.
I have synthesized all of this with some char-
acteristic terms suggesting attitudes and in-
tentions of the work carried out in the fields of 
urban planning, the environment, and the his-
torical city: resistance, emergency, innovation, 
emersion, and integration (Gabellini 2017b).
I could also add that, at least on my part, the 
activities in these years began with the intent 
of dispelling the idea that it is, always and any-
way, the delay of public administration in block-
ing urban dynamics. 

now in his second mandate, he has seen a suc-
cession of very different urban planning phases 
in Bologna. Some materials have been chosen 
in support of these interpretations and reflec-
tions: a chronology to make tools and actions 
available on the axis of time and to account 
for the consistency and type of administrative 
actions; a photographic story to show some of 
the transformed places; and orientation and 
summary maps in support of the internal texts.

Intents
Mayor Merola’s administrative mandate began 
when the signs of the crisis were clear even in 
Bologna. Today, the data tell us that the hard-
est years were those between 2011 and 2014 
and that in parts of Italy, including Bologna, 
the economy is rebounding but with significant 
modifications in the urban economy. A reading 
of the actions taken between 2011 and 2016 
is made, above all, in this light. The actions are 
seen as a way to alleviate the crisis, helping to 
modify conditions that were already clearly out-
dated at the outset, in order to orient the city’s 
economy towards sustainable perspectives. This 
activity, on the one hand, was motivated by 
need and pragmatism and, on the other hand, 
by an interest in experimenting with the space 
for urban planning in a phase of contraction 
and transformation.
The thematic operational plans, concentrat-
ed on renewal and regeneration, pursued the 
objective of offering alternatives to the urban-
ization of new land. In 2012, an initiative was 
promoted for which the appropriate procedure 
was not established, since the regional law 
20/2000 considers the operational plan to 
be a general tool. An Urban Operational Plan 
for widespread urban renewal, limited to the 
“structured territory”, was created for small- to 
medium-sized lots (20-25,000 square meters 
of usable surface area) with a high probability 
of construction and with reduced recourse to 
bank financing and activation through direct 
building interventions (Gabellini 2014). The 
subsequent Urban Operational Plan to regen-
erate public assets, bringing into play the trans-
formation of very extended areas designated 
for reclamation, has in fact removed space 
for new urbanization, creating a reserve to be 
managed in the medium to long term. A third 
Urban Operational Plan regards interventions 
to renew public and private facilities and to 
renew/restructure areas left by unhealthy busi-
nesses, substantially coordinating and leading 
to completion of the set of transformational 
operations open throughout the municipal 
territory and at various stages of maturity. The 
three Urban Operational Plans, as well as others 
referring to individual interventions, have made 
available an inventory of land and buildings to 

BOLOGNA DALLA COLLINA / BOLOGNA FROM THE HILL 
(PHOTO MARCO PINTACORONA)
←



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

U158 62

buildings to be opened and networked togeth-
er, are affected. In fact, the capital of new pa-
trons, foundations, and private investors, that 
create prestigious places, contrasts a diffuse 
group of start-ups and lab-works that occupy 
modest shared and sometimes residual spaces 
(even made available by the administration). It 
is possible to fertilize the places, but with future 
uncertainty, given the temporary nature of the 
uses. This transformation is generally indicated 
and promoted as a characteristic of the “third 
urban revolution” (Ascher 2005), but is difficult 
to estimate regarding the extent and transfor-
mational force of the urban settlement.
Development of urban agriculture that is organ-
ic, local, and integrated with other activities and 
with the evolution of the food and agriculture 
sector. The propensity of young people to com-
mit to activities related to the land and healthy 
food is evident and supported. The Region’s rec-
ognition of an agricultural district in Bologna 
(with the consequent possibility of financing), 
obtained also through the Piano Strategico 
Metropolitano (PSM 2014) (Metropolitan Strate-
gic Plan), is an important and perhaps decisive 
pre-condition. The already present and promot-
ed new forms of agriculture and horticulture in 
the plains (Cinquepalmi and Petrei 2015) and on 
the hills could also be reflected in the original 
FICO. There remains awareness that in a territo-
ry where there is a strong presence of extensive, 
industrialized agriculture, the growth of urban 
agriculture could affect the territorial protection 
and quality of settlements, as a whole, more 
than the economic budget of the sector.

Another modification to the plan
One further reflection regards the set of tools 
used and their appropriateness considering 
what was and is now being proposed with the 
modification of the general system of urban 
planning delineated by the new regional law 
project.
It seems necessary to start again from the 7 
Città (7 Cities), the image/symbol of Bologna’s 
2008 Plan, which aimed to reflect a ‘perceived 
structure’ and act as a strategic guide for the 
uninterrupted chain of rules, projects, and pro-
grams that would follow. The comments made 
about the plan converged on recognizing 7 
Città as the most interesting and distinctive 
tract (Aa.Vv. 2011; Palermo and Ponzini 2012; 
Ruocco 2012; Gaeta 2013; Bronzini et.al. 2014; 
Bonfantini 2017;), while underlining its differ-
ent aspects. Territorial figures that translated 
a malleable message did not easily enter into 
the fine weave of Emilia-Romagna’s Regional 
Urban Planning Law, and, while the reasona-
bleness at the time of their illustration was rec-
ognized, few could say if and how they were 
used and have performed. Years later it is time 

administration to introduce ‘contingency’ rules 
to protect (it is said) small businesses. In health, 
this is due to an important introduction of pri-
vate parties aimed at seizing the opportunities 
created by new demands connected to health. 
The construction of the POC for public facili-
ties (aimed at supporting in situ updating and 
expansion) and the modifications introduced in 
the urban building regulation, to increase the 
flexibility of procedures and make a wide-spec-
trum functional mix possible, return the sense 
of urban planning policies to these sectors. In 
the case of commerce, the choice was made to 
avoid the temptation of protectionism devoid 
of convincing motivations, while in the aware-
ness of problematic scenarios (crisis in some 
settlements for an excess of supply and there-
fore obsolescence and possible closure). In the 
case of social/health structures, it was impor-
tant to allow permanence in the historical parts 
of the city in order to guarantee good distribu-
tion and avoid buildings closures that would be 
difficult to absorb. This was even true amid the 
difficulty of reconciling technological upgrades 
with existing rules to protect this part of the 
city, and the need to combine urban planning 
choices with the available conventions to orient 
private activities in the delicate field of welfare.
Support cultural and gastronomic tourism in 
a city that knew only business tourism closely 
tied to the presence of the Fiera (Bologna Trade 
Centre). With 24% growth in five years and 
the presence of more than two million tourists, 
of which slightly less than half are foreigners, 
this is a pleasant surprise. On the one hand, it 
follows a trend registered in many other Ital-
ian cities, and on the other hand, it has found 
strong support in interventions promoted by 
the program Di nuovo in centro (Downtown 
again). The administration has knowingly con-
tributed to approval even with other choices 
(starting with its support of creating a unique 
facility such as the Fabbrica italiana contadina, 
FICO Eataly World, in order to regenerate an 
oversized food and agricultural trade centre), 
but with some unintended effects that can be 
recognized beforehand and which require meas-
ures for correction and mitigation. In fact, this 
change contributes to articulating the economy 
of Bologna and, through the newly instituted 
tourist tax it provides the municipal administra-
tion with a fund to invest in urban renovation. 
However, it also leads to the concentration of 
people in some central historical places with al-
ready visible and incipient phenomena of con-
flict for intensive/abusive use of public spaces, 
a well-known problem in the main art cities.
Support for creative and cultural businesses, 
both outside of downtown, where difficult lo-
cations are ‘spontaneously’ identified and then 
updated, and the city centre, where important 

Amid a stalled economy, I thought it was useful 
to act in order to make available the tools that 
could be used at the right moment; tools that 
in the current circumstances have a formation 
time that is incompatible with the demand for 
transformation. This would basically place the 
city in a condition where it could seize oppor-
tunities, trying to remove the excuse of impedi-
ments caused by urban planning (undoubtedly 
a very ambitious and tiring challenge for those 
who have experienced it).

Changes
Urban planners encounter serious difficul-
ty in establishing cause and effect between 
their choices and urban dynamics: uniting the 
many actors and responsibilities involved, the 
relatively long times that do not coincide with 
the individual transformations, the wrong con-
jectures, undesired effects, and in general the 
over-determination of processes. Nevertheless, 
it is useful to try to find reasonable correlations, 
while recognizing the possibility for any risk.
With the support of a series of data and signs, 
I try to advance some hypotheses about the 
changes in the urban economy of Bologna that 
urban planning, moving within the processes, 
tried to ‘accompany’ or (only) promote in this 
five-year period.
Converting the construction sector towards 
qualified recovery and greening already urban-
ized areas, with criteria based not only on energy 
savings and seismic safety, but also on planning 
that includes reclamation and appropriate solu-
tions to face climate change. All our plans and 
programs moved in this direction and some new 
procedures or devices seem to have produced re-
sults. However, the failure of so many companies, 
in part buried by the real estate and financial 
monoculture, i.e., a profound disruption of the 
local production fabric, continues to drive great 
uncertainty. In fact, the conversion of existing 
businesses seems rather difficult and it appears 
necessary to create, instead, new companies 
with the appropriate know-how to address the 
articulated spectrum of construction, in a period 
of profound change in the city and the regional 
territory. The economy that can be generated by 
societies managing public, private, and mixed 
funds, which in Bologna are involved in the main 
regeneration works, must still be explored. This 
is especially true regarding an appropriate dis-
tinction of roles between promoters and build-
ers, where the connection constitutes one of the 
major factors in the resistance to change.
Conversion of two strong sectors of Bologna’s 
urban economy: commerce and health/well-be-
ing. The ongoing competition within these 
sectors is evident. In commerce, this is due to 
the presence of so many distribution chains, 
which explains the request for the public 
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plans on all levels. In particular, it recomposes 
the Municipal Urban Plan that was divided into 
thirds by the Regional Law 20/2000 (there will 
be a single general urban plan: Piano Urbanis-
tico Generale, PUG) and attributes the tools to 
activate private initiatives to a single “operation-
al agreement” to be underwritten with the mu-
nicipal administration. This choice has already 
caused debate and, following the definitive ap-
proval and enactment of the law, will see numer-
ous controversial experiments.
Bologna’s urban plan should be replaced by 
the new tool, but within the framework of a 
metropolitan territorial plan that will anyway 
be rather different from the Provincial Territo-
rial Plan, but it could leave some legacy. The 
identification of supporting territorial figures 
(like 7 Città) could be a way to represent the 
“strategic choices of urban structure and de-
velopment” indicated among the main tasks 
of the PUG. As well, the Planning document 
for urban quality (introduced by the Regional 
Law 6/2009), with a set of directions config-
ured like those used in Bologna, in the different 
operational plans, also seems appropriate to 
reflect the Strategia per la qualità urbana ed 
ecologico-ambientale (Strategy for urban and 
ecological-environmental quality), giving form 
to physical welfare and showing the conditions 
of “liveability” of the places. With specific or-
ganization, liveability is the basic objective of 
Bologna’s PSC. The intensive, innovative use of 
the POC has allowed this device to be refined, 
with support in the regulatory development 
of the PSC called Situazioni (Situations). The 
modification of the urban building regulation 
of 2014 was then an opportunity to confirm 
and refine standards of use, related to perfor-
mance (by introducing an organized device to 
verify the impacts with criteria of exclusion and 
conditioned admissibility), and to take the first 
steps towards regulating temporary uses.
These aspects can all be traced back to the 
need to orient the transformations amid a state 
of great uncertainty. In this predicament, which 
is interesting in my opinion, experimentation 
should be courageous and, at the same time, 
aware of the fact that it entails interpretation 
and the assumption of responsibility that re-
quires an updating (exhausting and not imme-
diate) of skills and mental habits.
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to address this point, testing the experiences 
made and comparing them with the new form 
of the plan delineated by the Disciplina region-
ale sulla tutela e l’uso del territorio (Regional 
Law on the protection and use of the territory), 
a proposal approved by the Emilia-Romagna 
Regional Council on 27th February 2017.
A foreign observer, basing his analysis on stud-
ied research and with the detachment that 
sometimes allows the true essence of things to 
be gathered, while recognizing the initial success 
of 7 Città, traces its “non-effectiveness” to the 
lack of support due to the changed political/
administrative conditions (“evaporated support 
for an exciting design”). However, to assess its 
impact, he underlines the importance of the role 
of technicians, and, in particular, those that were 
directly involved in the process to form the plan 
(Vogelji 2015). Given their anomalous character 
with respect to the imposition of the Regional 
Law 20/2000, the 7 Città assumes a sharing 
and continuous interpretation in view of the evo-
lution of the transformations.
Today we can confirm that 7 Città has intro-
duced a strategic component in the structural 
plan. After helping to orient and understand the 
logic underlying the specific regulatory choices 
when constructing the Piano Strutturale Comu-
nale, PSC (Municipal Structural Plan), this com-
ponent is substantially entrusted to municipal 
technicians and their ability to react. The two 
years of discontinuity between the administra-
tion that approved the PSC (urban-planning as-
sessor Virginio Merola) and the administration 
that revisited it with conviction (Merola as may-
or) interrupted the discourse, which can be fatal 
for strategic plans and the ‘story’ they tell. In the 
case of Bologna, the continuity of the people 
involved has prevented confusion and allowed, 
even if quietly, the threads of interrupted dis-
course and its ‘technically pertinent’ treatment 
to be taken up again. The ‘territory-based stra-
tegic vision’ (today I would redefine it thus), dis-
tinguished in the five years by pragmatism and 
adaptation, has constituted a useful guide, both 
for the thematic POCs and to orient the propos-
als that have run into unforeseen events. What 7 
Città has and could be, however, holds interest 
that transcends Bologna.
Years of applying the Regional Law 20/2000, 
profoundly changed conditions, and a general 
dissatisfaction/intolerance of urban planning 
have evidently convinced the Emilia-Romagna 
Region to mark a rejection, acknowledging the 
(always) established and uncertain character of 
the activation. The new project for the regional 
urban planning law was mostly communicated 
and commented on with reference to containing 
land consumption in favour of regeneration, but 
it also drastically simplifies the planning process, 
which will lead to a different way of constructing 
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I dati disponibili confermano che tale investi-
mento è rimasto su livelli elevati e resta uno 
degli elementi qualificanti delle strategie di svi-
luppo della collettività metropolitana. Ci sono 
anche in questo territorio fenomeni di disper-
sione scolastica che vanno analizzati e contra-
stati. Bisogna seguire con attenzione come si 
sviluppano i percorsi di formazione delle secon-
de generazioni di immigrati, che rappresentano 
un decisivo elemento di inserimento nella vita 
sociale ed economica. Assieme a queste criti-
cità bisogna registrare la conferma di un forte 
impegno sui servizi educativi per la prima in-
fanzia, un aumento sensibile del numero degli 
iscritti agli istituti superiori (coerente con le di-
namiche demografiche) e un elevato numero di 
giovani bolognesi che proseguono gli studi a 
livello universitario.

A questo proposito bisogna segnalare nelle 
stagioni invernali 2015 e 2017 due picchi di 
mortalità, che hanno riguardato soprattutto 
la popolazione più anziana e sembrano dovuti 
a una non adeguata prevenzione rispetto alle 
complicanze da sindromi influenzali.
Si è cosi accentuato il processo di invecchia-
mento della popolazione che ha riguardato in 
modo particolare le persone in età superiore 
ai 79 anni, che oggi rappresentano a livello 
metropolitano l’8% della popolazione totale e 
nel 2030 dovrebbero raggiungere una quota 
prossima  al 10% . La demografia bolognese ha 
visto una piena conferma negli anni della crisi 
di due tendenze strutturali: un saldo naturale 
pesantemente negativo (i decessi sono più nu-
merosi delle nascite) e un forte invecchiamento 
della popolazione. Tutte le previsioni demogra-
fiche finora elaborate al 2030, per la città me-
tropolitana e per Bologna, ipotizzano che nei 
prossimi anni queste due tendenze conoscano 
un’ulteriore accentuazione.
La crisi ha rallentato ma non arrestato i flus-
si migratori di cittadini italiani e stranieri che 
scelgono ogni anno di trasferire la residenza 
in questo territorio. I saldi migratori sono ri-
masti sistematicamente positivi e hanno con-
fermato, anche in un periodo di forti difficoltà 
congiunturali, la grande capacità di attrazione 
che il tessuto sociale ed economico bolognese 
continua ad esercitare nei confronti di cittadini 
provenienti dalle regioni meridionali ed insulari 
italiane e da molti paesi europei ed extraeu-
ropei. Per effetto di queste dinamiche è sen-
sibilmente aumentato il numero dei cittadini 
stranieri residenti: a livello metropolitano negli 
ultimi dieci anni si è registrato un aumento di 
quasi 53.000 unità (+ 80%), concentrato in 
prevalenza nel comune capoluogo (in città gli 
stranieri residenti sono raddoppiati e sfiorano 
ormai le 60.000 unità).
Le dinamiche demografiche, unitamente ai 
mutamenti sociali, hanno inoltre condizionato 
durante gli anni della crisi la profonda trasfor-
mazione delle strutture familiari. La dimensione 
media delle famiglie si avvicina ormai ai due 
componenti e molto ampia è la quota delle per-
sone che vivono sole o in nuclei di due perso-
ne. Questa modifica delle reti familiari, che si 
associa a un radicale cambiamento della strut-
tura per età della popolazione e a un intenso 
ricambio demografico provocato dal movimen-
to migratorio, è sicuramente una delle trasfor-
mazioni sociali più complesse che Bologna me-
tropolitana dovrà affrontare nei prossimi anni.

Rimane intenso l’investimento nel 
capitale umano
Durante la crisi si è ridotto a Bologna l’investi-
mento in educazione e formazione dei bambini, 
dei giovani e degli adulti?

GIANLUIGI BOVINI

BOLOGNA ATTRAVERSO LA 
CRISI: A CHE PUNTO SIAMO?
I primi segnali della crisi finanziaria, che è poi 
diventata economica e sociale, si sono manife-
stati nel 2007 e hanno preceduto la violenta 
esplosione del 2008. Sono ormai quasi dieci 
anni che conviviamo con questa realtà e pos-
siamo chiederci come Bologna è stata colpita 
dalla crisi, come ha reagito e quali sono stati 
gli esiti di queste risposte. Per tentare questo 
primo bilancio faremo riferimento a un insie-
me di indicatori demografici, sociali ed econo-
mici disponibili a livello comunale e dell’intera 
città metropolitana.

Prosegue la rivoluzione demografica
Bologna è interessata da alcuni decenni da 
una radicale trasformazione demografica, che 
è proseguita anche durante la crisi.
La crescita della popolazione non si è arre-
stata: a livello metropolitano negli ultimi 
dieci anni i residenti sono cresciuti di quasi 
55.000 persone e a fine 2016 si avvicinano a 
1.010.000 unità; questo aumento è avvenuto 
in prevalenza negli altri comuni metropolitani 
(quasi 40.000 unità) e in parte anche in città 
(oltre 15.000 abitanti in più, su 388.500 abi-
tanti totali al 31 dicembre 2016).
La crisi ha influenzato la fecondità, che è uno 
dei più potenti indicatori di fiducia e risente 
inevitabilmente delle aspettative sulla futura 
evoluzione della società e dell’economia. A 
livello metropolitano le nascite sono calate, 
anche per effetto di fattori demografici e so-
ciali: nel quinquennio 2012-2016 il numero 
medio dei nati è risultato pari a circa 8.230 
unità, in sensibile calo rispetto al valore medio 
del quinquennio 2007-2011 (8.880 nascite) e 
anche a quello del quinquennio 2002-2006 
(8.337 nati). Importante sottolineare, per que-
sta variabile, una differenza fra Bologna e gli 
altri comuni della città metropolitana: in città 
le nascite negli ultimi cinque anni hanno re-
gistrato un valore medio di 3.169 unità, su-
periore a quello del quinquennio precedente 
(3.092 nati) e soprattutto al dato del periodo 
2002-2006 (2.956 unità). Il calo della fe-
condità ha quindi coinvolto in modo netto il 
restante territorio metropolitano e testimonia 
forse un’intensità della crisi in alcuni di quei 
territori maggiore rispetto a Bologna.
Per quanto riguarda la mortalità la crisi non 
sembra avere arrestato la positiva tendenza 
all’aumento della speranza di vita, che nel-
la realtà metropolitana ha raggiunto valori 
elevati (81 anni per gli uomini e 85 per le 
donne). 

←

SALDO NATURALE E SALDO MIGRATORIO DELLA 
POPOLAZIONE DELLA CITTÀ METROPOLITANA DI 

BOLOGNA NEL DECENNIO / NATURAL AND MIGRATORY 
BALANCES OF THE POPULATION IN THE METROPOLITAN 
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disabili e degli anziani. La capacità delle reti 
familiari di soddisfare al proprio interno que-
sti bisogni è destinata a diminuire per fattori 
oggettivi e soggettivi di carattere demografico 
e sociale. E’ quindi necessario creare soluzioni 
diverse per soddisfare questi fondamentali bi-
sogni e per assicurare una rinnovata capacità 
di coesione sociale e di vita dignitosa. I recenti 
indicatori congiunturali di carattere economi-
co indicano per Bologna e per tutta la regio-
ne segnali di ripresa più accentuati e costanti 
rispetto al quadro nazionale. Questa capacità 
di reazione e di innovazione deve confortare e 
aiutare ad affrontare con fiducia alcune sfide 
rilevanti del futuro prossimo.
Bisogna inoltre confrontare l’attuale modello 
sociale ed economico con l’esigenza di assicu-
rare in futuro uno sviluppo sostenibile. Questa 
si esprime in modo integrato nell’Agenda 2030 
delle Nazioni Unite, che ha individuato 17 
obiettivi di sviluppo sostenibile e 169 target da 
raggiungere per conseguire questi obiettivi. L’I-
talia ha aderito a questo impegno internaziona-
le e sta definendo in questo periodo la strategia 
nazionale di sviluppo sostenibile, che declinerà 
obiettivi e target in coerenza con il quadro na-
zionale. Le realtà locali sono parte integrante 
e rilevante di questo sforzo nazionale, con una 
particolare attenzione alle criticità che si mani-
festano nei singoli contesti.  Bologna e l’Emilia-
Romagna possono giocare un ruolo di rilievo 
per interpretare creativamente e efficacemente 
questo impegno verso lo sviluppo sostenibile. 
La domanda se abbiamo superato veramente la 
crisi, cogliendo i messaggi e le sfide che queste 
periodo difficile ci ha consegnato, troverà una 
risposta credibile solo se verranno individuate 
in modo realistico e diffuso traiettorie di svilup-
po che rispettino le aspettative e i diritti delle 
future generazioni.

L’impegno degli enti locali per uscire 
dalla crisi
Amministrare Bologna e il territorio metropo-
litano negli anni della crisi è stata una sfida 
particolarmente impegnativa: la dinamica della 
finanza pubblica a livello nazionale ha com-
portato per i comuni e la Provincia (sostituita 
negli ultimi anni dalla città metropolitana) una 
drastica contrazione delle risorse disponibili per 
affrontare i mutamenti in corso. Nel Comune 
di Bologna, nel mandato amministrativo 2011-
2016, questo calo è stato valutato pari a circa 
200 milioni di euro, che rappresentano più di 
un terzo delle risorse utilizzabili in precedenza: 
alla rilevante riduzione dei trasferimenti statali 
si sono associati minori contributi correnti della 
Regione e delle fondazioni bancarie e la con-
trazione di alcune entrate legate al ciclo econo-
mico (in primo luogo l’imposta di pubblicità e i 
proventi delle concessioni edilizie).

La difficoltà di accedere all’abitazione e di muo-
versi con agio all’interno della casa riguarda 
quote rilevanti della popolazione anziana e più 
in generale di tutte le persone con problemi di 
disabilità cronici o acuti. Il contenimento mas-
simo del consumo di suolo e la riqualificazione 
del patrimonio esistente sono due priorità dei 
prossimi decenni, che debbono essere guidate 
dalla coerenza con le nuove esigenze abitative 
espresse dalle famiglie giovani e anziane. Una 
piena mobilitazione delle risorse pubbliche 
e private in questa direzione è necessaria per 
conseguire l’obiettivo di una più alta qualità 
delle abitazioni sotto il profilo della piena ac-
cessibilità e dell’efficienza energetica. Da un 
punto di vista economico questo può rappre-
sentare un’occasione imprenditoriale per creare 
migliaia di posti di lavoro e per aumentare il 
valore di mercato degli immobili. Da un pun-
to di vista sociale le politiche di domiciliarità 
per gli anziani e le persone disabili di qualsiasi 
età non possono prescindere dall’esigenza di 
creare in modo diffuso opportunità abitative 
che consentano una vita dignitosa e aperta alle 
relazioni.

Profondi mutamenti nel tessuto 
economico
La grave crisi del mondo delle costruzioni è solo 
uno degli aspetti di un profondo mutamento 
del tessuto imprenditoriale, che si deve confron-
tare con le dinamiche della globalizzazione e 
con un cambiamento strutturale delle possibili-
tà e delle preferenze di risparmio e di acquisto 
delle famiglie. Fra le imprese industriali si è am-
pliata la divaricazione di risultati e di prospet-
tive fra il gruppo più dinamico, che ha saputo 
cogliere le opportunità dei mercati mondiali, e 
quello prevalentemente orientato al mercato 
interno inevitabilmente coinvolto dalle tenden-
ze negative del potere d’acquisto e dei consumi 
che si sono manifestate con forza nel periodo 
più acuto della recessione. In Emilia-Romagna 
e a Bologna le imprese più dinamiche rappre-
sentano una realtà importante e gli ottimi 
dati degli scambi commerciali testimoniano la 
capacità di reazione e innovazione dimostrata 
da queste imprese. I successi dell’export sono 
preziosi ma non possono bastare per restituire 
alla società regionale e bolognese i livelli di oc-
cupazione e di benessere conosciuti prima della 
crisi. Bisogna proseguire il processo di consoli-
damento del potere d’acquisto delle famiglie, 
risolvendo in primo luogo il grave problema del-
la disoccupazione e sottoccupazione giovanile. 
E’ necessario inoltre mobilitare con adeguati 
incentivi le risorse di risparmio privato, ancora 
ingenti, per soddisfare i fondamentali bisogni 
delle famiglie, che saranno più che in passato 
caratterizzati da esigenze di cura e di assistenza 
dei bambini, degli adolescenti, delle persone 

In queste tendenze appare evidente un forte 
protagonismo femminile, che si è confermato e 
accentuato negli anni della crisi. Le donne rappre-
sentano la maggioranza fra le persone che seguo-
no gli studi superiori e il numero delle laureate 
è da molti anni superiore a quello dei laureati. 
Esistono ancora differenze nelle scelte scolastiche 
fra uomini e donne, ma la situazione è in continua 
evoluzione e vede una presenza femminile mag-
gioritaria anche in scuole universitarie in prece-
denza a prevalenza maschile.
In presenza di un investimento in educazione e 
formazione superiore così rilevante, desta preoc-
cupazione la difficoltà di incrociare le aspettati-
ve e le competenze dei giovani con le esigenze 
del tessuto imprenditoriale e con la domanda di 
servizi espressa dalle famiglie. Bisogna puntare a 
elevare ulteriormente la qualità degli studi e fa-
vorire esperienze di orientamento scolastico e di 
alternanza scuola/lavoro che assicurino maggiore 
coerenza fra i percorsi di formazione e le esigenze 
attuali e future delle imprese e delle famiglie.

Il forte impatto della crisi sul mondo 
delle costruzioni
La crisi finanziaria era partita negli Stati Uniti d’A-
merica dal mercato immobiliare (la bolla dei prezzi 
e i tristemente noti mutui sub-prime) e ha impat-
tato violentemente sul mondo delle costruzioni 
anche in Italia e a Bologna. Le conseguenze più 
evidenti sono state in tutto il territorio metropo-
litano il sostanziale blocco delle attività di nuova 
costruzione di edifici residenziali, l’emergere di 
una quota consistente di abitazioni invendute, il 
calo delle transazioni immobiliari e il conseguen-
te ridimensionamento delle quotazioni. Sulle im-
prese di costruzioni l’impatto della crisi è stato 
rilevante, con forte diminuzione del numero delle 
imprese attive e degli occupati in questo settore.
Per quanto riguarda le famiglie si è accentuata 
la disuguaglianza fra le situazioni abitative, in 
un contesto che vede a livello metropolitano una 
netta prevalenza dei nuclei che sono proprietari 
dell’abitazione. Si sono trovate in forte difficol-
tà le famiglie più deboli che si confrontano con 
il mercato delle locazioni private: una quota di 
questi nuclei non è riuscita a sostenere il peso 
degli affitti e questo ha determinato in molte re-
altà l’impennata degli sfratti per morosità. Situa-
zioni problematiche si sono registrate anche per 
famiglie proprietarie che hanno ancora a proprio 
carico un mutuo da rimborsare.
Più in generale è emerso con chiarezza un pro-
blema di adeguamento degli alloggi al nuovo 
profilo demografico e sociale dei nuclei fami-
liari. A questo proposito è sufficiente un solo 
esempio: in una società che diventa sempre più 
longeva, il Censimento 2011 ha evidenziato in 
tutta la regione e anche a Bologna l’assenza di 
ascensore in oltre i due terzi degli edifici con 
più di tre piani fuori terra. 
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five years, higher than the preceding five years 
(3,092 births) and even exceeding the period 
2002-2006 (2,956 births). The decrease in 
the birth rate has therefore clearly involved 
the surrounding metropolitan territory and 
may represent an intensity of the crisis that 
is more evident in some of those areas than 
in Bologna.
With regard to the mortality rate, the crisis 
does not seem to have halted the positive 
trend of increasing life expectancy, which has 
reached high values in the metropolis (81 
years for men and 85 for women). In this re-
spect, it is necessary to highlight two peaks 
in mortality in the winters of 2015 and 2017, 
which regarded especially the oldest people 
and seem due to the inadequate prevention of 
complications from the flu.
The aging of the population is therefore em-
phasized, which regards, in particular, people 
over 79, today representing 8% of the total 
metropolitan population; the percentage 
should reach nearly 10% by 2030. In the years 
of the crisis, the demographics in Bologna saw 
full confirmation of two structural trends: a 
natural balance that is very negative (deaths 
outnumber births) and a sharp aging of the 
population. All demographic forecasts devel-
oped for 2030, both for the metropolis and for 
Bologna, expect these two trends to become 
further accentuated in the coming years.
The crisis has slowed but not stopped the mi-
gration of Italians and foreigners that choose 
to move to the territory of Bologna every year. 
Migratory balances have remained systemat-
ically positive and have confirmed, even in a 
very difficult period, the great capacity of at-
traction that the social and economic fabric of 
Bologna continue to exert on citizens arriving 
from southern Italian regions and the islands, 
as well as from many European and extra-Eu-
ropean countries. Due to these dynamics, the 
number of foreign residents in the city has in-
creased notably. In the last ten years, the me-
tropolis has seen an increase of nearly 53,000 
people (+80%) concentrated mostly in the 
capital (in the city, foreign residents have dou-
bled and now number 60,000).
During the years of the crisis, demographic dy-
namics together with social changes has also 
led to a profound change in family structure. 
The size of the average family is now two peo-
ple, and the number of people living alone or 
with only one other person is very high. This 
modification of family networks, which is asso-
ciated with a radical change in structure, due 
to the age of the population and an intense 
demographic change provoked by migration, 
is certainly one of the most complex social 
changes that metropolitan Bologna will have 
to confront in the coming years.

Se nel 2017 Bologna sta manifestando segna-
li di uscita dalla crisi più forti rispetto ad altre 
realtà, una parte del merito è dovuta a questo 
impegno degli amministratori locali, che hanno 
cercato di tenere assieme le ragioni della coe-
sione sociale e quelle dello sviluppo economico 
in un contesto finanziario e normativo di straor-
dinaria difficoltà.

GIANLUIGI BOVINI

BOLOGNA THROUGH THE 
CRISIS: WHERE ARE WE?
The first signs of the financial crisis, which then 
expanded into an economic and social crisis, 
came in 2007, preceding the violent explo-
sion of the following year. We have been living 
with this reality for nearly ten years now, and 
it is reasonable to ask how Bologna has been 
affected by the crisis, how it has reacted, and 
what have been the effects of these responses. 
To make an initial account, we refer to a set of 
demographics, social, and economic indicators 
available on the level of both the city and the 
entire metropolitan area.
 
The demographic revolution continues
For several decades, Bologna has been affected 
by a radical transformation in demographics, 
and this continued even during the crisis. Pop-
ulation growth has not stopped. In the last ten 
years, almost 55,000 have been added to the 
number of residents in the metropolis, reaching 
1,010,000 by the end of 2016. This increase 
occurred primarily in other metropolitan munic-
ipalities (nearly 40,000) but also partly in the 
city (more than 15,000 inhabitants, reaching a 
total population of 388,500 as of 31st Decem-
ber 2016).
The crisis also influenced the birth rate, which 
is one of the most powerful indicators of con-
fidence, inevitably affected by expectations 
about the future evolution of society and the 
economy. Births have fallen at the metropoli-
tan level, also due to demographic and social 
factors. In the period 2012-2016, the average 
number of births was 8,230, a noticeable de-
crease with respect to the average value for 
the period 2007-2011 (8,800 births) and even 
with respect to the five-year period before that 
(2002-2006; 8,337 births). For this variable, 
it is important to underline a difference be-
tween Bologna and other municipalities in the 
metropolitan area. In the city alone, there has 
been an average of 3,169 births in the last 

A Bologna si è reagito a questa crisi con un ri-
goroso contenimento della spesa corrente (in 
particolare quella legata al personale) e con 
un progressivo e consistente piano di riduzione 
dell’indebitamento, che ha abbattuto le quote 
di ammortamento dei mutui. Sul versante delle 
entrate è aumentata la pressione fiscale sugli 
immobili, con la rilevante eccezione della prima 
abitazione che dal 2016 è stata esclusa dall’im-
posizione. L’aliquota dell’addizionale comuna-
le Irpef è salita dallo 0,7% allo 0,8%; è stata 
però confermata la soglia di esenzione fino a 
12.000 euro (che nel triennio 2017-2019 sali-
rà progressivamente fino a 15.000 euro). Sono 
rimaste invariate le tariffe dei principali servizi 
alla persona, con la positiva eccezione della ret-
ta per la refezione scolastica che ha conosciuto 
da settembre 2015 una significativa riduzione. 
Grazie all’introduzione del nuovo Indicatore di 
situazione economica equivalente (Isee) è stata 
assicurata una maggiore equità della contri-
buzione ai servizi a favore delle famiglie più 
disagiate.
La sfida di mantenere la tradizionale solidità 
del bilancio è stata vinta e ha permesso di rea-
lizzare alcuni importanti impegni del mandato. 
In primo luogo si è consolidato e qualificato il 
prezioso sistema di welfare cittadino nel cam-
po educativo, scolastico e socio-assistenziale: le 
dinamiche demografiche e sociali imponevano 
questo potenziamento e mutamento, che è sta-
to uno dei fattori decisivi per confermare la co-
esione sociale e attenuare gli impatti della crisi 
sulle fasce della popolazione più esposte.
Le politiche di riqualificazione urbana e di 
promozione turistica hanno favorito l’affer-
marsi nel centro cittadino di nuove dinamiche 
imprenditoriali nei comparti della ricettività e 
della ristorazione, con impatti positivi sull’occu-
pazione. Nel campo della mobilità l’impetuosa 
crescita dell’aeroporto e il completamento del-
la stazione dell’Alta velocità hanno rilanciato la 
tradizionale vocazione di Bologna quale grande 
centro di spostamenti di persone e merci.
Nonostante gli eccessivi vincoli imposti negli 
anni della crisi dal Patto di stabilità, il Comune 
ha confermato la volontà di mantenere un livel-
lo delle spese di investimento adeguato alle esi-
genze di manutenzione straordinaria e riqualifi-
cazione della città: nel periodo 2011-2016 sono 
stati finanziati direttamente interventi per circa 
300 milioni di euro. Rilevante infine l’impegno 
per la promozione di grandi progetti innovati-
vi e per favorire l’insediamento di nuove realtà 
produttive: a livello comunale il caso più noto 
è la realizzazione del progetto Fico (Fabbrica 
italiana contadina); su scala metropolitana di 
grande importanza la decisione di alcuni gran-
di gruppi internazionali di potenziare la propria 
presenza, con la creazione di ulteriori stabili-
menti e l’avvio di nuove produzioni.
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consumption that appeared strongly in the 
most acute period of the recession. In Emil-
ia-Romagna and Bologna, the most dynamic 
businesses represent an important reality, 
and the optimal data regarding commercial 
exchanges testify to their ability to react and 
innovate. The success of exports is valuable, 
but it is not enough to provide the regional 
and Bolognese society with levels of employ-
ment and well-being known before the crisis. 
It is necessary to continue the process of con-
solidating the purchasing power of families, 
first, resolving the serious problem of unem-
ployment and youth underemployment. It is 
also necessary to use adequate incentives 
to mobilize the resources of private savings, 
which are still enormous, to satisfy families’ 
basic needs, which will be increasingly char-
acterized by the need to care for, and help 
with children, adolescents, disabled people, 
and elderly people. The ability of family net-
works to satisfy these needs from within is 
intended to decrease due to objective and 
subjective demographic and social factors. 
It is therefore necessary to create different 
solutions to satisfy these fundamental needs 
and to ensure a renewed capacity for social 
cohesion and dignified living. Recent eco-
nomic indicators for Bologna and the entire 
region indicate more accentuated, constant 
signs of innovation than for the nation as a 
whole. This capacity to react and innovate 
should reassure and help to confidently ad-
dress some important challenges in the near 
future.
It is also necessary to compare the current 
social and economic model with the need to 
ensure sustainable development in the fu-
ture. This is expressed in the United Nations’ 
2030 Agenda, which identified seventeen 
objectives for sustainable development and 
169 targets to reach these objectives. Italy 
has adhered to this international goal and is 
currently defining a national strategy for sus-
tainable development, which will outline ob-
jectives and targets in coherence with the na-
tional framework. Local circumstances form 
an integrated, important part of this national 
effort, with particular attention to real and 
possible criticalities in the individual con-
texts. Bologna and the Emilia-Romagna Re-
gion can play an important role to creatively 
and effectively interpret this commitment 
to sustainable development. The question 
whether we have truly overcome the crisis, 
accepting the messages and challenges that 
this difficult period has given us, will find a 
credible response only if development paths 
that respect the expectations and rights of 
future generations are identified amply and 
realistically.

of active companies and people employed in 
the sector.
With regard to families, inequality among 
housing situations has grown, within a con-
text that sees a net prevalence of families 
in the metropolis that are homeowners. The 
weakest families have found themselves in dif-
ficulty when confronted with the private rent-
al market; a number of these cannot support 
the weight of rents, leading in many cases to 
an upsurge in evictions due to the inability 
to pay. Problematic situations have also been 
seen for families with outstanding mortgages.
More in general, a problem of housing ade-
quacy has clearly emerged for the new de-
mographic and social profile of family units. 
In this respect, a single example is sufficient. 
In a society that is becoming increasingly 
long-lived, the 2011 census highlighted the 
absence of lifts in more than two thirds of 
buildings, with more than three storeys above 
ground, in Bologna and throughout the re-
gion. The difficulty of accessing one’s home 
and moving easily within the house mostly 
regards the elderly population and more in 
general all people with chronic or acute dis-
abilities. The maximum containment of land 
consumption and the renovation of the ex-
isting building heritage are two priorities for 
the coming decades, which should be guided 
according to the new living needs expressed 
by young families and elderly people. The full 
mobilization of public and private resources 
in this direction is necessary to reach the goal 
of a higher quality of living, under the pro-
file of full accessibility and energy efficiency. 
From an economic point of view, this could 
represent an entrepreneurial opportunity to 
create thousands of jobs and to increase the 
value of the real-estate market. From a social 
viewpoint, housing policies for elderly people 
and disabled people of any age cannot ne-
glect the need to create widespread housing 
opportunities that allow for a dignified life 
open to interpersonal relationships.

Profound changes in the economic 
fabric
The serious crisis in the construction sector is 
only one of the aspects of profound changes 
in business, which should address the dynam-
ics of globalization and a structural change 
in possibilities and families’ preferences for 
savings and purchasing. Among industrial 
businesses, there has been a growing diver-
gence in results and perspectives between 
the most dynamic group, which has known 
how to seize opportunities in global markets, 
and the group mainly oriented at the internal 
market, which has inevitably been affected by 
the negative trends of purchasing power and 

Investment in human capital is still 
strong
During the crisis, did investment in education 
and training of children, youths, and adults 
decrease?
The available data confirm that this investment 
remained high and still remains one of the qual-
ifying elements of development strategies for 
the metropolitan community. However, there are 
phenomena of scholastic dispersion that have 
been analysed and contrasted. It is also neces-
sary to carefully follow how educational paths 
develop for second-generation immigrants, as 
they represent a decisive element of insertion in 
social and economic life. Together with these crit-
ical points, it is necessary to highlight the strong 
commitment to educational services for early 
childhood, a noticeable increase in the number 
of students registered at higher institutions (co-
herent with demographic dynamics), and a high 
number of young people pursuing studies at the 
university level.
Amid these trends, there is a clear, strong pres-
ence of women, which was confirmed and ac-
centuated in the years of the crisis. Women rep-
resent the majority of people pursuing higher 
studies and for some years now, the number of 
female graduates has been higher than that of 
males. There are still differences in schooling 
choices between men and women, but the situa-
tion is continuously changing and sees a greater 
female presence also in previously male-domi-
nated majors.
In the presence of such a significant investment 
in education and higher training, there is con-
cern about the difficulty of making expectations 
and skills of youths coincide with the needs of 
the entrepreneurial fabric and the demand for 
services expressed by families. It is necessary 
to aim at further elevating the quality of stud-
ies and favouring experiences of scholastic ori-
entation and school/work programs to ensure 
greater coherence between educational paths 
and the current and future needs of businesses 
and families.

The strong impact of the crisis on the 
construction sector
The financial crisis began in the United States 
with the real-estate market (the housing 
price bubble and the sadly well-known sub-
prime mortgages) and has violently impacted 
the construction sector even in Italy and Bo-
logna. The most evident consequences in the 
metropolitan area were the substantial hold 
on new residential building construction, the 
emergence of a substantial number of unsold 
homes, a drop in real-estate transactions, and 
the consequent adjustment of prices. Con-
struction companies were impacted signifi-
cantly, with a sharp decrease in the number 
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airport and the completion of the high-speed 
train station have recalled the traditional call-
ing of Bologna as a great transport centre for 
people and goods. Despite the excessive lim-
its imposed over the years of the crisis by the 
Patto di stabilità (Stability pact), the City has 
confirmed the desire to maintain a level of in-
vestment, spending adequate for the needs of 
extraordinary maintenance and city renewal; 
in the period 2011-2016, direct interventions 
amounting to about 300 million of euros were 
financed. Finally, there has been an important 
commitment to promote large innovative pro-
jects and to favour the establishment of new 
manufacturing. On the municipal level, the 
most notable case is the realization of the Fab-
brica italiana contadina, FICO Eataly World, 
and on the metropolitan scale, the decision of 
some large international groups to strengthen 
their own presence is very important, with the 
creation of additional factories and the initia-
tion of new production.
If in 2017 Bologna is showing signs of leav-
ing the crisis stronger than other realities, 
part of the merit is due to the commitment of 
local administrators, who have tried to hold 
together the motives for social cohesion and 
economic development in an extraordinarily 
difficult financial and regulatory context.

The commitment of local bodies to exit 
the crisis
During the crisis, the administration of Bolo-
gna and the metropolitan territory was a par-
ticularly difficult challenge. For the municipal-
ities and the Province (replaced in recent years 
by the metropolitan city), the dynamics of 
national public financing has led to a drastic 
contraction in available resources to confront 
the current changes. In the City of Bologna, 
during the 2011-2016 administrative man-
date, this decrease was estimated to be about 
200 million of euros, which represents more 
than a third of the resources available previ-
ously. The significant reduction in state trans-
fers is associated with reduced contributions 
from the Region and banking foundations and 
the contraction of some revenue tied to the 
economic cycle (primarily advertising taxes 
and building permit fees).
In Bologna, the reaction to this crisis has en-
tailed the rigorous containment of operating 
expenses (in particular related to personnel) 
and a progressive, consistent plan for debt re-
duction, which has affected mortgage amorti-
zation rates. On the revenue side, fiscal pres-
sure on real estate has increased, with the 
important exception of the first home, which 
has been free from taxation since 2016. The 
portion of additional municipal IRPEF (income 
tax) has risen from 0.7% to 0.8%; however, 
the threshold for exemption up to 12,000 eu-
ros has been confirmed (which will progres-
sively increase to 15,000 euros in the period 
2017-2019). The cost of primary personal ser-
vices has remained unchanged, with the pos-
itive exception of the rates for school meals, 
which have seen a significant reduction since 
September 2015. Due to the introduction of 
new indicators of equivalent economic situa-
tion (ISEE), greater equity has been ensured in 
the provision of services in favour of the need-
iest families.
The challenge of maintaining the traditional 
stable budget was overcome and allowed some 
important commitments to be realized during 
the mandate. First of all, the valuable citizen 
welfare system in the educational, scholastic, 
and social/assistance fields has been consol-
idated and qualified. Demographic and social 
dynamics imposed this strengthening and 
change, which was one of the decisive factors 
in confirming social cohesion and attenuating 
the impacts of the crisis on the most vulnera-
ble segments of the population.
Policies for urban renewal and to promote 
tourism have favoured the confirmation of 
new entrepreneurial dynamics downtown in 
the areas of accommodation and food ser-
vice, with positive impacts on employment. In 
the field of mobility, the wild growth of the 

FRANCESCO EVANGELISTI 

TRASFORMAZIONI 
INTERROTTE: COME 
GARANTIRE L’ABITABILITÀ
La crescita del settore immobiliare dell’econo-
mia italiana, costante dal 1985, ha subito un 
brusco arresto a partire dal 2007, rispetto al 
volume delle compravendite e ai prezzi delle 
case, come indicano i rapporti sulle tendenze 
del mercato immobiliare pubblicati dalla Ban-
ca d’Italia. L’economia delle costruzioni mostra 
da allora segni di crisi fortissima: a Bologna 
i volumi, di cui è stata autorizzata la costru-
zione, sono scesi da 1.370.000 metri cubi nel 
2007 a 37.000 metri cubi nel 2015 e le abita-
zioni progettate in un anno sono passate dalle 
870 del 2010 alle 65 del 2014. Anche a fron-
te della recente ripresa delle compravendite, i 
valori degli immobili nella città continuano a 
diminuire (1).

Amministrare le crisi
Questa condizione di crisi ha prodotto un evi-
dente rallentamento nelle dinamiche di tra-
sformazione urbana, ben più significativo di 
quanto non si potesse immaginare al momen-
to della redazione degli strumenti di governo 
del territorio approvati tra il 2007 e il 2009. 
Nel 2011, all’inizio del mandato amministra-
tivo che si è concluso nel 2016, la situazione 
di crisi è invece manifesta e il problema da 
affrontare è duplice: in una condizione di 
sostanziale stabilità demografica, come dare 
continuità alle molte operazioni di trasforma-
zione avviate ma non concluse e come inter-
loquire con la parte di mercato che mostra 
ancora segni di vitalità?
Queste nuove urgenze fanno sì che alla crisi 
non corrisponda un rallentamento nell’azio-
ne amministrativa (produzione di atti e docu-
menti tecnici nell’ambito degli strumenti di 
governo del territorio), ma un cambiamento 
nel tipo di strumenti da mettere in campo. 
Questo articolo descrive il modo in cui si 
sono gestite le modalità di attuazione dei 
piani vigenti, con l’obiettivo via via sempre 
più chiaro di garantire condizioni adeguate 
di abitabilità per chi ha deciso di vivere nelle 
nuove parti di città.

Sostenere trasformazioni lente: due casi
A Bologna sono ancora oggi in corso di attua-
zione una trentina di interventi di trasformazio-
ne pianificati dal Prg 1985 (Piano regolatore 
generale). Tra questi emergono per dimensioni 
e complessità due operazioni di grande rilievo 
urbanistico, i comparti R5.2 Navile-ex mercato 
ortofrutticolo e R5.3 Bertalia-Lazzaretto. 
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PIANO OPERATIVO COMUNALE 2015
Programma per la qualificazione 

urbana diffusa
                  28% residenza (470 alloggi)

                  72% altri usi (92.000 mq di Su)

PIANO OPERATIVO COMUNALE 2016
Rigenerazione di patrimoni pubblici

                  57% residenza (2.590 alloggi)
                  43% altri usi (141.000 mq di Su)

PIANO OPERATIVO COMUNALE 2016
Attrezzature e industrie insalubri

                  22% residenza (159 alloggi)
                  78% altri usi (41.600 mq di Su)

altri piani operativi comunali

gestione operazioni interrotte

←

QUADRO COMPLESSIVO DELLA PIANIFICAZIONE OPERATIVA / 
OVERALL FRAMEWORK OF OPERATIONAL PLANNING, 2011-2016
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Nella logica e nel linguaggio di quel piano i 
due comparti sono “zone integrate di settore”, 
che danno corpo e forma agli “interventi inse-
diativi interstiziali” che caratterizzano la logica 
del “riempimento” della città, volto ad evitarne 
l’espansione “a macchia d’olio” (Mattioli et al. 
1985). Questi due comparti da soli, sostanzial-
mente non attuati al 2007 e quindi interpretati 
come “ambiti in trasformazione” dal Psc (Pia-
no strutturale comunale) adottato in quell’an-
no, avevano previsioni per circa 3.200 alloggi 
(1.200 nella zona R5.2 e 2.000 nella R5.3). 
Entrambi i comparti erano e sono caratterizzati 
da una consistente quota di proprietà fondiaria 
comunale.
Ex mercato ortofrutticolo. La zona integrata 
di settore R5.2 prevedeva la sostituzione del 
mercato ortofrutticolo comunale con un nuovo 
tessuto urbano, in relazione alla prevista ricon-
figurazione della limitrofa stazione ferroviaria 
centrale. Mentre l’avvio del trasferimento del 
mercato nelle zone a nord-est della città si av-
via in breve tempo ed è compiuta a metà degli 
anni ’90 (e negli stessi anni si decide l’assetto 
funzionale della stazione ferroviaria, con il sot-
toattraversamento urbano delle linee ad alta 
velocità), il progetto della nuova parte di città è 
lento e complesso e si arriva all’approvazione di 
un piano attuativo solo a luglio 2006 (2).
Guardando ai numeri che caratterizzano la tra-
sformazione dell’area di circa 28 ettari, il Prg 
aveva consentito un indice di edificabilità pari 
0,47 mq/mq, con destinazioni abitative per il 
50% della Su e per il resto usi pubblici, direzio-
nali e commerciali, e uno standard urbanistico 
pari a 1 mq/mq. Il piano particolareggiato, ap-
provato in seguito al laboratorio di progettazio-
ne attivato nel 2005 per la modifica della prima 
soluzione, riduce leggermente l’indice (portato 
a 0,45), porta ad un aumento sostanziale della 
quota abitativa e degli usi pubblici a scapito di 
usi direzionali e ricettivi.
A dieci anni dall’approvazione (il tempo teori-
camente necessario per l’attuazione di un piano 
particolareggiato), i mq edificati sono 41.950, 
di cui 8.845 non completati (cantiere fermo), 
mentre 4.035 sono in costruzione, su un totale 
di 111.662 mq di usi ‘privati’ e 16.700 di servizi 
pubblici; nel complesso risulta oggi edificata 
circa il 36% della potenzialità edificatoria com-
plessiva del comparto. La presenza dei primi 
abitanti nelle case (50 appartamenti abitati 
nel 2013) e nello studentato (240 posti letto) 
provoca molte richieste di intervento per il mi-
glioramento della qualità dell’area. Una buona 
parte dei nuovi abitanti costituisce un comita-
to, Comitato vivere mercato Navile (www.vive-
remercatonavile.org), che prosegue l’opera di 
confronto con l’amministrazione comunale già 
avviata ai tempi del laboratorio (in parte le per-
sone coinvolte coincidono).

COMPARTO NAVILE EX MERCATO ORTOFRUTTICOLO 

←

PLANIVOLUMETRICO DEL PROGETTO, FOTO AEREA 2011 A CANTIERE INTERROTTO, FOTO AEREA 2014 CON I 
LAVORI PER IL COMPLETAMENTO DELLE OPERE DI URBANIZZAZIONE / THREE-DIMENSIONAL DEVELOPMENT 
PLAN, 2011 AERIAL PHOTO OF SUSPENDED WORK, 2014 AERIAL PHOTO OF WORKS TO COMPLETE THE 
URBANIZATION (IMAGES TERRAITALY - BLOM CGR S.P.A, PARMA) 

←

A PAG. 71, BOLOGNA, COMPARTO NAVILE EX MERCATO ORTOFRUTTICOLO, EDIFICI RESIDENZIALI / ON P. 71, 
RESIDENTIAL BUILDINGS, 2016 (PHOTO SARA ALBERGHINI)
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La pressione dei nuovi abitanti e dei cittadini 
della Bolognina (la parte del quartiere che si rac-
corda con il nuovo insediamento) porta l’ammi-
nistrazione eletta nel 2011 ad agire su più piani:
– la realizzazione delle opere di infrastruttura-
zione essenziali. Allo scopo di consentire il (fon-
damentale) completamento di una consistente 
parte delle opere di urbanizzazione primaria, il 
Comune opta per l’anticipazione della propria 
quota dovuta al Consorzio per l’attuazione del 
piano, in quanto proprietario di capacità edifica-
toria nel comparto. Per fare questo sono necessa-
rie sia operazioni di finanziamento sia modifiche 
alla convenzione urbanistica, discusse sempre 
con i cittadini e il Consorzio, e approvate dagli 
organi di governo della città. Questa operazione, 
realizzata nei tempi previsti nonostante notevo-
li problemi legati alla condizione di operatività 
delle ditte appaltatrici dei lavori, ha portato alla 
realizzazione di una quota delle urbanizzazioni 
oggi corrispondente al 85% del totale (tutti i 
sottoservizi, le strade compresa illuminazione, 
una parte del verde);
– la realizzazione delle attrezzature di interesse 
generale. L’attuazione delle significative attrez-
zature pubbliche previste nel comparto, desti-
nate sia ai nuovi cittadini che a quelli residenti 
in tutta la parte ovest della Bolognina, richiedo-
no un ulteriore forte impegno del Comune: dal 
Piano città (3) derivano le risorse per la realiz-
zazione del centro sociale-ricreativo e per la re-
alizzazione della grande piazza coperta centrale 
sotto la pensilina del vecchio mercato, in corso 
di realizzazione, unitamente ad un intervento di 
33 alloggi Ers (Edilizia residenziale sociale) rea-
lizzato da Acer (Azienda casa Emilia-Romagna); 
da un finanziamento della Regione Emilia-
Romagna quelle per la realizzazione (in corso) 
della Casa della salute, un’importante struttura 
sanitaria poliambulatoriale; la costruzione del 
complesso scolastico (due sezioni di scuola pri-
maria e due di scuola dell’infanzia), previsto dal 
piano attuativo, rientra nel progetto di istituzio-
ne di un fondo immobiliare destinato alla rea-
lizzazione di cinque nuovi complessi scolastici, 
finanziato in parte dallo Stato (direttiva del Mi-
nistero dell’istruzione, marzo 2013);
– la valorizzazione del patrimonio comunale 
per consentire il completamento di ulteriori 
lotti di intervento. L’amministrazione opta per 
l’attivazione di un significativo intervento di 
housing sociale (oltre 300 alloggi) nei due 
lotti di sua proprietà, per i quali viene prima 
stabilito un Protocollo per la programmazione 
e attuazione di misure innovative nel campo 
della promozione dell’edilizia sociale e della 
valorizzazione urbana (27 settembre 2012) con 
la Regione Emilia-Romagna, poi esperita una 
procedura per individuare un soggetto attua-
tore (raccolta di manifestazioni di interesse e 
successivo bando con promotore).
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Il soggetto individuato propone la costituzione 
di un fondo immobiliare, che accede al Fondo 
investimenti per l’abitare gestito da Cdpi sgr., 
ma nella fase di gara il proponente non presen-
ta la propria offerta e l’operazione non può es-
sere conclusa. Oggi Comune e Regione devono 
decidere se e come procedere su questa inizia-
tiva che, evidentemente, non ha incontrato l’in-
teresse degli investitori alle condizioni stabilite.
Bertalia-Lazzaretto. La zona integrata R5.3 ha 
caratteristiche diverse da quella dell’ex-merca-
to: è un’area sostanzialmente inedificata, anche 
se molto degradata per lo sfruttamento subito 
prima per l’estrazione di ghiaie e argilla e poi 
per il tombamento con materiali di rifiuto. Inol-
tre è completamente interclusa tra infrastruttu-
re, in particolare ferroviarie. Il comparto è mol-
to ampio (oltre 73 ettari), il Prg gli attribuisce 
un indice relativamente basso (0,30 mq/mq) 
e uno standard quasi doppio rispetto a quello 
previsto per l’ex mercato (1,8 mq standard per 
ogni mq di Su). Le destinazioni sono miste, in 
parte abitative, in parte direzionali e commer-
ciali, con ampie aree e dotazioni pubbliche. La 
progettazione risulta molto complessa e l’am-
ministrazione decide di ottenerla mediante un 
concorso internazionale di progettazione (Aa.
Vv. 2001); condivide inoltre con l’Università la 
scelta di localizzarvi un significativo insedia-
mento universitario. A seguito del concorso, 
viene sviluppato dai vincitori (capogruppo ar-
chitetto Piero Sartogo) il piano attuativo appro-
vato nel luglio 2007 (Finanziaria Bologna me-
tropolitana 2007). La convenzione urbanistica 
viene stipulata il 24 novembre 2008, e inte-
grata nel 2010, per consentire l’avvio dei primi 
lotti e delle relative opere di urbanizzazione. 
Il piano approvato prevede la realizzazione di 
215.000 mq di Su (78% usi abitativi, 13% sedi 
universitarie, 9% direzionale e commercio), e di 
374.000 mq di standard urbanistici (aree per 
infrastrutture e attrezzature pubbliche).
L’attuazione del comparto deve subito confron-
tarsi con le condizioni di crisi del mercato, e a 
giugno 2013 con un’ulteriore problematica le-
gata alla rinuncia da parte dell’Università alla 
realizzazione della metà della superficie ad essa 
destinata. Anche se a febbraio 2014 Universi-
tà e Comune concluderanno un nuovo accordo 
per la realizzazione di alcune strutture, il carat-
tere di ‘integrazione’ pensato per il comparto 
verrà completamente modificato.
A nove anni dall’approvazione risultano oggi 
autorizzati/realizzati circa 19.700 mq di Su 
ad uso abitativo (oltre 300 alloggi e usi com-
plementari), mentre sono previsti circa 12.400 
mq di Su ad uso “università”; la somma porta 
a complessivi 32.100 mq di Su corrispondenti 
a circa il 16% dell’intera potenzialità edificato-
ria del piano vigente. Sono per ora autorizzate 
(già in parte in corso di realizzazione) opere di 

←

VARIANTE DEL PIANO ATTUATIVO ADOTTATA NEL 2016 / MODIFICATION TO THE DEVELOPMENT PLAN 
ADOPTED IN 2016

COMPARTO BERTALIA LAZZARETTO

←

PIANO ATTUATIVO APPROVATO NEL 2007 / DEVELOPMENT PLAN APPROVED IN 2007
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localizzati dentro la città già consolidata ha 
portato ad un continuo dialogo sia con i nuo-
vi abitanti insediati, sia con quelli delle zone 
circostanti, soggetti diversamente interessati a 
quanto è in trasformazione. Ciò ha indotto il 
Comune a riorganizzare le modalità di comuni-
cazione di quanto stava accadendo nelle aree, 
rispetto sia ai lavori in corso sia alle procedure 
Comune/attuatori. In questa direzione è sta-
to fondamentale il ruolo dei ‘quartieri’ come 
luogo di incontro/confronto tra cittadini, am-
ministratori e tecnici. Questo coinvolgimento 
esige un’assoluta trasparenza nella condivisio-
ne delle informazioni: nel caso dell’ex-mercato 
i comitati di cittadini hanno partecipato alle 
riunioni settimanali di cantiere per la realiz-
zazione delle opere di infrastrutturazione, con 
il Consorzio, le ditte appaltatrici e il Comune.
Non si può pensare che questo lavoro di sup-
porto, ‘inventato’ sulla base delle evidenze via 
via manifestatesi come effetti della crisi sul 
territorio, possa essere la soluzione in una pro-
spettiva di modificazione stabile dell’economia 
della trasformazione urbana. Dall’esperienza 
concreta degli ultimi anni emergono alcune 
considerazioni di carattere operativo che si 
possono rivolgere a future pratiche progettuali 
e gestionali degli interventi di riqualificazione.
I piani devono garantire una flessibilità oggi 
sconosciuta: i due aspetti più sollecitati sem-
brano essere le modalità di attuazione nel 
tempo e la capacità di assorbire usi moltepli-
ci e differenziati nel tempo e negli spazi. Per 
quanto riguarda il primo aspetto, anche se un 
piano ha dimensioni ampie, il disegno delle 
infrastrutture e della città pubblica deve es-
sere in grado di realizzare parti significative e 
autosufficienti di città abitabile. Per il secon-
do aspetto sembra decisivo ammettere varia-
zioni che assecondino una domanda spesso 
imprevedibile e debole, intercettando possi-
bili associazioni inedite di usi. Questo met-
te in difficoltà due aspetti salienti del piano 
attuale: quello dello standard e quello della 
valutazione di sostenibilità ambientale. Sono 
necessarie nuove regole per la definizione di 
requisiti prestazionali che realizzino adeguati 
livelli di qualità urbana, indipendentemente 
dall’associazione uso/mq di aree pubbliche 
da cedere. È necessario un sistema di verifica 
delle valutazioni di sostenibilità dei piani che 
consenta di lavorare su mitigazioni e compen-
sazioni anche durante l’attuazione e la gestio-
ne del piano, senza precluderne trasformazioni 
imprevedibili. Il progetto dovrebbe anche farsi 
carico, o comunque essere in grado di conce-
pire assetti temporanei, nei quali il non costru-
ito possa svolgere un ruolo urbano a supporto 
della qualità della vita di chi vive nella e attor-
no all’area in riqualificazione.

Considerazioni operative
Questi due casi, assai rilevanti, hanno solleva-
to temi analoghi a quelli di altri piani urbani-
stici attuativi da ‘chiudere’, oggetto di lavoro 
negli stessi anni. Si tratta di tre temi sostantivi.
Il primo riguarda la durata di piani e proro-
ghe. La durata dei ‘piani particolareggiati’ era 
fissata già dalla legge urbanistica 1150/1942 
in un tempo “non maggiore di anni 10” (l. 
1150/1942, art. 16, comma 5); anche per le 
convenzioni di lottizzazione doveva essere sta-
bilito un tempo “non superiore ai 10 anni” (l. 
1150/1942, art. 28, comma 5) per l’esecuzio-
ne delle opere di urbanizzazione. A seguire le 
leggi che hanno introdotto diverse tipologie 
di piani attuativi e quelle regionali si sono 
sempre attenute a questo termine. Il Consiglio 
comunale di Bologna, a marzo 2013, pren-
dendo atto delle condizioni di crisi economica 
che incidono negativamente sull’attuazione 
dei piani e dell’entrata in vigore delle nuove 
norme di semplificazione introdotte nell’ordi-
namento dal Decreto sviluppo (d.l. 70/2011), 
ha espresso il proprio indirizzo “teso a favorire 
il completamento da parte dei privati dei piani 
particolareggiati in corso di attuazione”, attra-
verso la concessione di proroga dei termini per 
l’attuazione degli stessi (4). Successivamente 
lo stesso legislatore statale, con il Decreto del 
fare (d.l. 69/2013) ha prorogato ex lege di tre 
anni le convenzioni di lottizzazione. È quindi 
chiaro che i 10 anni una volta ritenuti suffi-
cienti non lo sono più, in relazione ai concreti 
tempi di attuazione. Ciò mette in discussione 
la struttura del progetto perché è proprio di 
quel livello di piano dare corpo alla dimen-
sione temporale nella costruzione della parte 
pubblica e di quella privata della città.
Il secondo tema è relativo agli accordi con gli 
attuatori, le convenzioni e le garanzie. La crisi 
economica e i suoi riflessi sul sistema crediti-
zio hanno generato notevoli problemi ineren-
ti il modo in cui gli attuatori garantiscono al 
Comune la realizzazione delle opere pubbliche 
oggetto delle convenzioni urbanistiche. Per gli 
attuatori è sempre più difficile ottenere dalle 
banche le fidejussioni per la garanzia e soprat-
tutto ottenerle di importi tali da garantire tut-
te le opere previste da un piano di consistenti 
dimensioni. Il Comune ha deciso da una parte 
di ridurre la richiesta di garanzie dal 130 al 
100% del valore delle opere da garantire (5), 
ma dall’altra ha operato, in accordo con gli at-
tuatori e talvolta anche con i primi abitanti 
dei comparti, per una ripartizione delle ope-
re in stralci corrispondenti alle esigenze delle 
parti che si potevano rendere autonomamente 
vivibili.
Il terzo tema si riferisce al rapporto con i pri-
mi abitanti e con i cittadini vicini. Il progres-
sivo ma lento completamento di comparti 

urbanizzazione primaria a servizio dei suddetti 
lotti per un valore di circa 9,3 milioni di euro.
La complessità incontrata nell’attuazione di 
questo comparto è enorme: le ragioni posso-
no essere attribuite all’estensione dell’area e di 
conseguenza ai molti soggetti coinvolti; alle si-
gnificative interferenze infrastrutturali (tra cui la 
presenza di tre elettrodotti ad alta tensione da 
interrare, che impediscono l’attuazione di alcuni 
lotti); allo stesso disegno urbano uscito dal con-
corso, che richiede soluzioni di urbanizzazione 
particolarmente costose. Tutto ciò va confronta-
to con la crisi del mercato immobiliare e delle at-
tività edilizie per cui molti soggetti che avevano 
investito nell’acquisto di terreni all’interno dell’a-
rea non sono oggi in grado di realizzare le opere.
A luglio2015, a fronte di questa situazione la 
giunta comunale formula gli indirizzi per la reda-
zione di una variante al piano attuativo, finalizza-
ta a ridisegnare la parte orientale del comparto 
interessata dalla parziale rinuncia dell’Università, 
destinandola prevalentemente ad usi abitativi, e 
a creare le migliori pre-condizioni per incentivare 
e agevolare gli investimenti pubblici e privati nel 
comparto.
Per arrivare alla definizione della variante era ne-
cessaria la partecipazione dei firmatari della con-
venzione: tutti i singoli proprietari del comparto 
sono stati convocati al fine di illustrare loro i 
contenuti e gli obiettivi della variante in corso di 
elaborazione e raccogliere eventuali contributi e 
richieste, e alla conclusione di questo confronto 
sono stati condivisi e sottoscritti fra il Comune e 
alcuni dei principali soggetti accordi preliminari 
all’adozione del piano.
Le modifiche alle modalità di attuazione pre-
vedono il superamento del modello consortile, 
lasciando agli attuatori la decisione sui tempi di 
attivazione e alla negoziazione con il Comune 
(sulla base del progetto complessivo verificato 
in occasione della variante) la determinazione 
dell’insieme delle opere da realizzare per ogni 
stralcio al momento della sua attivazione, con 
attenzione all’autonomia funzionale e alla com-
pletezza delle opere nell’intorno insediato. il 
Comune assume, a valere sugli obblighi urba-
nizzativi relativi ai propri lotti, gli oneri dell’at-
tuazione diretta di alcune opere strategiche e 
indivisibili, tra le quali l’interramento degli elet-
trodotti ad alta tensione (opera la cui realizza-
zione è stata contrattualizzata con Terna a fine 
2016). La realizzazione di quest’opera, unita al 
People mover (l’infrastruttura di collegamento 
stazione-aeroporto che ha un’unica fermata 
intermedia in corrispondenza del comparto, e 
i cui lavori sono stati avviati a ottobre 2015) e 
alle opere complementari al progetto di poten-
ziamento del sistema tangenziale/autostradale 
di Bologna, approvato a fine 2016, contribui-
ranno a ridefinire la centralità del comparto. La 
variante è stata adottata il 13 aprile 2016.
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were drafted between 2007 and 2009. At the 
beginning of the administrative mandate, in 
2011, that ended in 2016, the crisis was, how-
ever, clear and the problems to be faced were 
twofold: amid relative demographic stability, 
how to continue the many transformation oper-
ations that were begun but never finished, and 
how to become involved with that part of the 
market that still showed signs of vitality?
These new urgencies meant that the crisis did 
not correspond to a slowdown in administra-
tive action (producing acts and technical doc-
uments regarding territorial government tools), 
but a change in the type of tools that were 
implemented. This article describes the way in 
which the means of activating existing plans 
was managed, with the increasingly clear aim 
to guarantee adequate conditions of liveability 
for those choosing to settle in the new parts of 
the city.

Supporting slow transformations: two 
cases
In Bologna, there are still about thirty active 
transformation interventions that were estab-
lished with the Piano Regolatore Generale, 
PRG (General Regulatory Plan) in 1985. This 

FRANCESCO EVANGELISTI

INTERRUPTED 
TRANSFORMATIONS: HOW TO 
GUARANTEE LIVEABILITY

The continuous growth of the real-estate sector 
in the Italian economy, since 1985, experienced 
an abrupt halt in 2007 with respect to prices 
and the number of sales, as indicated by re-
ports on the construction market published by 
the Bank of Italy. Since then, the construction 
sector of the economy has shown strong signs 
of crisis. In Bologna, the volume of authorized 
buildings dropped from 1,370,000 cu.m in 
2007 to 37,000 cu.m in 2015, and the number 
of homes planned per year dropped from 870 
in 2010 to 65 in 2014. Even with the recent 
uptick in home sales, real-estate values in the 
city continue to fall (1).

Administrating crises
This crisis situation has produced a clear slow-
down in the dynamics of urban transformation; 
even more important than it could be imagined 
when the approved territorial government tools 

Note
1. I dati sono tratti dalle elaborazioni effettuate 
dall’Ufficio comunale di statistica del Comune di 
Bologna [www.comune.bologna.it/iperbole/pian-
cont/index.html].
2. Per una ricostruzione della storia dell’area, del 
laboratorio e della progettazione del piano vedi: 
(Ginocchini e Tartari 2007).
3. Programma di finanziamento di progetti per la 
rigenerazione urbana, ex art. 12, d.l. 83/2012, con 
aggiudicazione del finanziamento al Comune deli-
berata l’8 febbraio 2013 e sottoscrizione della con-
venzione attuativa Ministero-Comune-Acer Bologna 
il 30 settembre 2014.
4. Comune di Bologna, deliberazione di Consiglio 
comunale, n. 102, 18 marzo 2013.
5. Comune di Bologna, deliberazione di Consiglio 
comunale, n. 223, 12 maggio 2014.
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BOLOGNA, COMPARTO NAVILE EX MERCATO 
ORTOFRUTTICOLO, LA VECCHIA PENSILINA DEL 
MERCATO CHE DIVENTERÀ UNA PIAZZA COPERTA 
VICINA ALLA NUOVA SEDE DEL COMUNE DI BOLOGNA, 
SUL FONDO / THE OLD ROOF OF THE MARKET TURNING 
INTO A COVERED SQUARE NEAR THE NEW CITY 
COUNCIL OFFICE BUILDING, ON THE BACKGROUND, 
2016 (PHOTO SARA ALBERGHINI)
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CITTÀ CITIES >>>
This was then subject to a procedure to identi-
fy a developer (to collect show of interest and 
a subsequent call with a promoter). The iden-
tified subject proposed creating a real-estate 
fund, that yields to the investment fund for 
living managed by CDPI sgr (the savings man-
agement company controlled by CDP, Italian 
National Promotional Institution), but in the 
competition phase, proposers did not present 
their own offer and the operation could not be 
concluded. Today, the City and Region should 
decide if and how to proceed with this initia-
tive, which evidently has not held enough in-
terest for the investors under the established 
conditions.
Bertalia-Lazzaretto. Integrated zone R5.3 is 
different from the old market area. It is sub-
stantially unbuilt, even if it is very degraded 
due to prior exploitation to extract gravel and 
clay and then covered with waste materials. In 
addition, it is completely locked within city in-
frastructure, railways in particular. The plot is 
very large (more than 73 hectares); the PRG 
attributes a relatively low floor area ratio to 
it (0.30) and a public standard nearly double 
with respect to what is foreseen for the old 
market (1.8 sq.m public area per sq.m of floor). 
The planned uses are mixed between hous-
ing, business and commerce, with large green 
areas and public facilities. The design, which 
the administration decided to obtain through 
an international design competition (Aa.Vv. 
2001), is very complex. In addition, it shares 
with the university the choice to locate a sig-
nificant university campus. Following the com-
petition, the winners (coordinated by Piero 
Sartogo) developed the implementation plan, 
which was approved in July 2007 (Finanziar-
ia Bologna Metropolitana 2007). The urban 
planning convention was stipulated on 24th 
November 2008, and integrated in 2010 to al-
low the first plots and the related urbanization 
works to begin. The approved plan allowed for 
the realization of 215,000 sq.m of floor area 
(78% housing, 13% university sites, 9% direc-
tional and commercial) and 374,000 sq.m of 
areas for infrastructure and public facilities.
The activation of the section immediately had 
to address the crisis conditions in the market, 
with an additional problem in June 2013 related 
to the university’s renunciation of developing 
half of the floor area dedicated to it. Even if in 
February 2014 the University and Municipality 
came to a new agreement to realize some struc-
tures, the character of ‘integration’ designed for 
the section was completely modified.
Nine years after the approval, about 19,700 
sq.m of housing (more than 300 homes plus 
complementary uses) have been authorized/
realized, while 12,400 sq.m of usable floor 
area for university use is established. 

includes two urban-planning operations that 
are very important, given their size and com-
plexity: sections R5.2 Navile-ex Mercato Ortof-
rutticolo and R5.3 Bertalia-Lazzaretto. In the 
logic and language of the plan, the two sec-
tions are “integrated sector zones”, that give 
body and shape to “interstitial settlement inter-
ventions”, and characterize the logic of “filling” 
the city to prevent “oil-stain” expansion (Matti-
oli et al. 1985). By themselves, these two sec-
tions, which were not substantially realized in 
2007 and were therefore interpreted as “areas 
in transformation” by the Piano Strutturale Co-
munale, PSC (Municipal Structural Plan) adopt-
ed that year, were designed for about 3200 
homes (1200 in zone R5.2 and 2000 in R5.3). 
Both sections were and are characterized by a 
large amount of municipal land.
Ex Mercato Ortofrutticolo. The integrated zone 
of sector R5.2 was planned to replace the mu-
nicipal fruit and vegetable market with a new 
urban fabric, related to the expected reconfig-
uration of the adjacent central train station. 
While the initial transfer of the market to the 
northeast areas of the city was realized in a 
short time and completed in the mid-1990s 
(the same years saw the completion of the 
functional structure of the train station with the 
urban underpass for the high-speed lines), the 
process to design the new part of the city was 
slow and complex and the implementation plan 
was only approved in July 2006 (2).
Looking at the numbers characterizing the 
transformation of this area of about 28 hec-
tares, the PRG allowed a floor area ratio of 0.47 
with 50% of the floor area destined for hous-
ing and the rest for public, business, and com-
mercial uses, and a public standard equal to 1 
sq.m of public area per 1 sq.m of floor area. The 
detailed plan, approved following the design 
laboratory began in 2005 to modify the initial 
solution, slightly reduces the floor area ratio (to 
0.45) and substantially increases the amount 
of housing and public uses to the detriment of 
business and accommodation uses.
Ten years after approval (the time theoretical-
ly necessary to implement a detailed plan), a 
total of 41,950 sq.m has been constructed, of 
which 8,845 sq.m is incomplete (interrupted 
work), while 4,035 sq.m is under construction, 
out of a total 111,662 sq.m dedicated to ‘pri-
vate’ uses and 16,700 sq.m to public facilities. 
Overall, about 36% of the total building po-
tential of the area has been constructed. The 
presence of the first residents in their homes 
(50 apartments occupied in 2013) and in dor-
mitories (240 beds) triggered many requests for 
work, to improve the quality of the area. Many 
of the new residents formed a committee, the 
Comitato Vivere Mercato Navile (www.viv-
eremercatonavile.org), which interacts with the 

city administration to follow the work already 
initiated at the time of the laboratory (the peo-
ple involved partly coincide).
The pressure from the new residents and citi-
zens of Bolognina (the part of the neighbour-
hood that abuts the new settlement) led the 
administration, elected in 2011, to act on mul-
tiple levels:
– The realization of essential infrastructure. In 
order to allow a substantial part of the prima-
ry urbanization works to be completed (fun-
damentally), the City opted to anticipate the 
amount due to the Consortium to activate the 
plan, in that they won the building contracts 
in the section. To do this, both financing op-
erations and modifications to the urban-plan-
ning convention were necessary; always dis-
cussed with citizens and the Consortium, and 
approved by the city’s governing bodies. This 
operation, was realized in the times expect-
ed, despite notable problems related to the 
conditions under which the companies were 
working, and led to an amount of urbanization 
that today corresponds to 85% of the whole 
(all subservices, streets including lighting and 
a part of green areas).
– The realization of general interest facilities. 
The activation of important public facilities 
planned for the area – aimed at both new cit-
izens and those residents in the whole west-
ern part of Bolognina – requires further strong 
commitment on behalf of the City. The city plan 
(3) allocates the resources to create the social/
recreation centre and to realize the large cov-
ered central square under the roof of the old 
market (under construction), together with a 
development of 33 units of social housing re-
alized by ACER (public housing company). The 
Emilia-Romagna Region provides financing for 
the realization (underway) of the Casa della 
Salute, an important health structure. Con-
struction of the school complex (two sections 
of primary school and two for nursery school), 
set out in the implementation plan, falls under 
a project to institute a development fund des-
tined for the creation of five new school com-
plexes partly financed by the state (directive of 
the Ministry of Education, March 2013).
– Development of municipal property to allow 
additional lots of intervention to be completed. 
The administration chose to activate an impor-
tant social housing intervention (more than 
300 units) in two city plots, for which a Pro-
tocollo per la programmazione e attuazione di 
misure innovative nel campo della promozione 
dell’edilizia sociale e della valorizzazione urba-
na (Protocol for programming and activating 
innovative measures in the field of promoting 
social housing and urban development, 27th 
September 2012) was first established with the 
Region. 
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could become autonomously liveable.
The third theme refers to the relationship with 
the initial residents and nearby citizens. The pro-
gressive but slow completion of sections, locat-
ed within the already consolidated city, led to a 
continuous dialogue with both the new settled 
residents and those in the surrounding areas, 
whom are affected in different ways by what 
is being transformed. This led the Municipali-
ty to reorganize the means of communication 
about what was happening in the areas, with 
respect to both the work underway and the 
city’s/actuators’ procedures. Along these lines, 
the role of the quartieri (districts) as places for 
interaction among citizens, administrators, and 
technicians was fundamental. This involvement 
required absolute transparency in the sharing 
of information. In the case of the old market, 
citizen committees participated in weekly work-
site meetings with the Consortium, contracting 
companies, and the Municipality to create the 
infrastructure works.
One could not imagine that this support work, 
that was ‘invented’ based on the evidence that 
slowly appeared as effects of the crisis on the 
territory, could be the solution amid a steady 
alteration in the economy of urban transforma-
tion. From concrete experience in recent years, 
some operational considerations emerge that 
could refer to future planning and management 
practices for regeneration interventions.
The plans should guarantee a flexibility that is 
unknown today. The two most requested as-
pects seem to be the means of activation over 
time and the ability to absorb multiple and 
different uses in time and space. With regard 
to the first aspect, even if a plan is very broad, 
the design of infrastructure and the public 
city should be capable of realizing important, 
self-sufficient parts of the liveable city. 
For the second aspect, it seems decisive to per-
mit variations that echo an often unexpected, 
weak demand, intersecting possible original 
associations of uses. This makes two salient 
aspects of the current plan difficult: public 
standards and the assessment of environmen-
tal sustainability. New rules are necessary to 
define performance requirements that ensure 
adequate levels of urban quality, regardless 
of the use/sq.m association of public areas to 
cede. A system is necessary to verify the sus-
tainability of the plans that allows one to work 
on mitigation and compensation even during 
the activation and management of the plan, 
without overlooking their unexpected transfor-
mations. The project should also take charge of 
– or at least be able to conceive – temporary 
structures in which the non-built areas can play 
an urban role, in support of the quality of life 
of those who live in and around the area being 
regenerated.

around Bologna, approved at the end of 2016, 
will contribute to redefining the centrality of 
the section. The modification was approved on 
13th April 2016.

Operational considerations
These two important cases have raised three 
substantive themes similar to those in other 
urban plans to be ‘concluded’, the object of 
work in the same years.
The first regards the length of plans and ex-
tensions. The length of the ‘detailed plans’ 
was already fixed by the Urban Planning Law 
1150/1942 in a time “no longer than ten years” 
(law 1150/1942, art. 16, section 5). Zoning 
conventions to execute urban planning works 
were also established to be “not longer than 
ten years” (Law 1150/1942, art. 28, section 5). 
Following the laws, introducing different types 
of implementation and regional plans, they 
have always been complied with these terms. 
In March 2014, the Bologna City Council, ac-
knowledging the situation of economic crisis 
that negatively affected the development of 
plans and the force of new standards of simpli-
fication introduced in the order by the Decre-
to Sviluppo (Development Decree, Decree Law 
70/2011), expressed their own direction “to fa-
vour the completion of detailed plans, in course 
of activation, by private parties”, allowing their 
activation terms to be extended (4). The same 
state legislature, with the Decreto del Fare 
(Action Decree, Decree Law 69/2013) extend-
ed the zoning agreements by three years. It is 
therefore clear that the ten years, once deemed 
sufficient, are so no longer in relation to con-
crete activation times. This calls into question 
the structure of the project, as it is precisely 
that level of the plan, which gives body to the 
aspect of time in building the public and pri-
vate parts of the city.
The second theme is related to the agreements 
with developers, the conventions and guaran-
tees. The economic crisis and its reflections 
on the credit system have generated notable 
problems inherent in the way in which the 
developers guarantee the realization of pub-
lic works in urban planning agreements with 
the Municipality. For the developers, it is in-
creasingly difficult to obtain suretyships for 
bank guarantees, and especially to obtain 
them in amounts high enough to guarantee 
all the works expected in a plan of a substan-
tial size. On the one hand, the Municipality 
decided to reduce the request for guarantees 
from 130% to 100% of the value of the work 
(5). On the other hand, however, it has oper-
ated in agreement with the developers, and 
sometimes also with the first residents of the 
sections, to repartition the works in portions 
corresponding to the needs of the areas that 

The total is 32,100 sq.m, which is about 16% 
of the entire building potential of the current 
plan. For now, primary urbanization works for 
the above-mentioned plots are authorized, 
amounting to about 9.3 million of euros.
The complexity encountered in activating this 
development scheme is enormous. The rea-
sons for this can be attributed to the extent 
of the area and consequently the many sub-
jects involved, significant interference from 
infrastructure (including the presence of three 
high-voltage power lines to be buried, which 
impede activation in some plots), and the ur-
ban design itself from the competition, which 
requires particularly costly urbanization solu-
tions. All of this must face the crisis in the real 
estate and construction markets, due to which 
many subjects that have invested in acquiring 
terrain, within the area, are no longer able to 
carry out the work.
In view of this situation, in July 2015 the City 
Council developed guidelines to draft a modifi-
cation of the development plan aimed at rede-
signing the eastern part of the section, affected 
by the withdrawal of the university, allocating it 
mainly for housing and creating the best possi-
ble pre-conditions to incentivize and ease pub-
lic and private investments in the area.
Participation of the agreement’s signers was 
necessary while defining the modification. All 
individual owners in the section were brought 
together to show them the content and objec-
tives of the modification during development, 
and to gather possible input and requests. At 
the conclusion of the interaction, preliminary 
agreements to adopt the plan were shared 
and underwritten by the municipality and 
some main parties.
Modifications to the means of implementing 
the plan included overcoming the consortium 
model, leaving the decision regarding activa-
tion times to the single landowners. Negotia-
tion with the municipality (based on the over-
all project verified during the modification) 
was designated to determine the set of works 
to be realized for each portion, at the moment 
of its activation, with attention to functional 
autonomy and the completeness of the works 
in the settled surroundings. Drawing from the 
obligations of urbanization, regarding its own 
plots, the municipality assumed the costs of 
directly activating some strategic, indivisi-
ble works, including burying the high-volt-
age power lines (work contracted with Terna 
at the end of 2016). The realization of this 
work, together with the people mover (the 
infrastructure to connect the station to the 
airport, which has a single intermediate stop 
in the section, and whose work began in Oc-
tober 2015) and the complementary works of 
the project to improve the motorway system 
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Notes
1. Data are drawn from the analysis made by the 
City of Bologna statistics office [www.comune.
bologna.it/iperbole/piancont/index.html].
2. For a reconstruction of the history of the area, 
the laboratory, and the design of the plan, see 
(Ginocchini and Tartari 2007).
3. Programma di finanziamento di progetti per la 
rigenerazione urbana (Program to finance projects 
for urban regeneration), art. 12, Legislative decree 
83/2012, with awarding of financing approved for 
the city on 8 February 2013 and underwriting of 
the Ministry–City–Acer Bologna implementation 
agreement on 30 September 2014.
4. City of Bologna, City Council deliberation, no. 
102, 18 March 2013.
5. City of Bologna, City Council deliberation, no. 
223, 12 May 2014.
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metropolitana, regionale ed europea. Nelle ope-
razioni di trasformazione avviate in questi anni si 
è voluto pertanto favorire la costruzione di reti di 
relazioni istituzionali, economiche e culturali che 
potessero valorizzare il rango di Bologna. Tutto 
ciò ci è sembrato anticipare i ragionamenti sui 
nuovi strumenti urbanistici e territoriali portati 
avanti dalla Regione nell’ultimo anno.
Il miglioramento della qualità urbana declinato 
attraverso i Sistemi, le Situazioni e gli Ambiti. L’a-
bitabilità, ovvero la qualità che rende desidera-
bile e piacevole abitare Bologna, è stata assunta 
come orientamento progettuale per avvicinarsi 
ai luoghi e alle loro dinamiche interne. Gli in-
terventi sono stati guidati a diffondere qualità 
attraverso una molteplicità di punti di vista tutti 
orientati a rendere la città sostenibile: garantire 
le dotazioni necessarie al buon funzionamento 
della città (Sistema della mobilità, Sistema della 
città pubblica, Sistema ambientale), offrire un’a-
genda di azioni per migliorare l’abitabilità locale 
di parti di città (le 34 Situazioni), disciplinare 
le trasformazioni riconoscendo omogeneità del 
territorio per caratteri insediativi, stato di con-
servazione, livello di dotazione e mix funzionale 
(gli Ambiti). Questa prima interpretazione del 
tema ha poi avuto uno sviluppo nei Documenti 
programmatici per la qualità urbana dei Poc (un 
nuovo elaborato costitutivo del Poc, introdotto 
dalla Regione nel 2009 con una legge di modi-
fica della l.r. 20/2000), approfondendo in par-
ticolare il sistema delle connessioni e delle cen-
tralità urbane, luoghi riconosciuti o riconoscibili 
della vita in comune, dell’incontro, dell’accesso 
alla città.
Anche il Rue ha posto attenzione ai principi che 
orientano la trasformazione dello spazio pub-
blico dedicando ad essi tutta la seconda parte, 
la Disciplina dei materiali urbani, affinchè gli 
indirizzi del Psc e della Valsat (Valutazione pre-
ventiva della sostenibilità ambientale e territo-
riale) trovassero applicazione in buone pratiche 
di progettazione e di realizzazione dei manufatti 
costitutivi dello spazio aperto, delle attrezzature 
e infrastrutture e dello spazio edificato.
Questa prospettiva della città ‘dal basso’ ci ha 
messo in condizione di negoziare soluzioni signi-
ficativamente ‘locali’ anche per trasformazioni 
che corrispondevano a logiche ‘globali’.
La disciplina degli usi impostata su un criterio di 
esclusione e di ammissibilità condizionata (Rue 
2009). Pur consapevoli della delicatezza del 
tema della regolazione degli usi in strumenti ur-
banistici che non riescano a tenere il passo con 
un mondo che cambia con estrema velocità, la 
proposta adottata nel Rue di esplicitare gli usi 
esclusi e gli usi che richiedono una verifica di 
ammissibilità, si è confermata interessante per 
aumentare i livelli di flessibilità dello strumen-
to: rispetto ad un approccio bianco/nero tipico 
della normazione funzionale, le verifiche hanno 

CHIARA MANARESI 

INNOVARE DENTRO LE MAGLIE 
NORMATIVE
Il mandato amministrativo 2011-2016 ha per-
messo di sperimentare l’attuazione dello stru-
mento urbanistico comunale Psc+Poc+Rue 
(Piano strutturale comunale, Piano operativo 
comunale, Regolamento urbanistico edilizio) ela-
borato tra il 2006 e il 2009 secondo il modello 
proposto dalla legge regionale Emilia-Romagna 
n. 20/2000, Disciplina generale sulla tutela e 
l’uso del territorio. Quest’esperienza di gestione 
dello strumento ha continuato ad avere come 
necessario riferimento la legge, confermandone 
in parte la validità e la corrispondenza alle esi-
genze di governo del territorio, ma richiedendo 
anche uno sforzo di interpretazione e innovazio-
ne, in relazione a dinamiche territoriali nuove e 
impreviste.
La gestione del piano comunale ci ha permesso 
di verificare alcuni aspetti che ci sembra utile ri-
chiamare, considerando anche che oggi su que-
sti argomenti siamo chiamati a misurare la rifor-
ma legislativa regionale in corso di elaborazione.

Interpretare la norma
Innanzitutto abbiamo avuto l’opportunità di ve-
rificare come le interpretazioni che lo strumento 
urbanistico di Bologna ha introdotto, rispetto 
al modello di pianificazione proposto dalla l.r. 
20/2000, siano state utili ed efficaci. Se ne sot-
tolineano cinque.
La traduzione delle “scelte strategiche di assetto 
e sviluppo” (l.r. 20/2000, art. 28, comma 1) in 
‘figure territoriali’: le 7 Città. Nel Psc la strategia 
urbana è raccontata e resa riconoscibile attraver-
so figure territoriali che, partendo dalle specifici-
tà del territorio, propongono una prospettiva di 
significato al complesso delle scelte e definisco-
no gli obiettivi di ristrutturazione territoriale. Le 
immagini spaziali delle 7 Città sono state per noi 
riferimento sintetico e chiaro per orientare pro-
getti e politiche in modo concreto e comunica-
bile semplicemente. In particolare in questi anni 
ci siamo esercitati a ricondurre a queste figure 
territoriali le richieste di trasformazione che arri-
vavano dal territorio, per valutarne la congruen-
za e la capacità di realizzare gli obiettivi di piano 
con azioni e per luoghi specifici.
Il superamento dei confini comunali nella visione 
strategica del Psc. Oltre all’immagine di ‘Bologna 
città di città’ proposta dalle 7 Città, un’altra im-
magine importante comunica nel Psc la pluralità 
di forme insediative che contraddistinguono il 
capoluogo emiliano: ‘Bologna città metropo-
litana’. Infatti, nelle indicazioni strategiche si è 
voluto superare il concetto di confine municipa-
le richiamando il ruolo di Bologna come città 

introdotto toni di grigio significativi per ade-
guare la sostenibilità di usi sempre difficilmente 
prevedibili.
La disciplina del patrimonio della ‘città storica’ 
organizzata per principi insediativi e interfacce 
anziché per tipi edilizi. La disciplina per gli am-
biti storici riorganizza la regolazione tradiziona-
le estendendosi dai caratteri costitutivi del tipo 
edilizio agli spazi aperti e alle interfacce tra lo 
spazio privato e lo spazio d’uso pubblico, propo-
nendo una particolare attenzione alle relazioni 
tra oggetti (contesti insediativi, differenti città 
storiche) e tra spazio e persone. L’introduzione di 
un criterio di intervento basato sull’interpretazio-
ne data dal progettista ai caratteri di permanen-
za e persistenza degli edifici storici è stato pro-
babilmente un azzardo, rifiutato da professionisti 
e committenti, abituati a lavorare per istruzioni.

Adattare la norma
Abbiamo poi constatato che lo strumento ur-
banistico completato nel 2009 aveva delineato 
aspetti delle trasformazioni del territorio che ne-
gli anni successivi si sono rivelati determinanti e 
quindi che richiedevano risposte urgenti e inevi-
tabili all’interno degli strumenti di governo. Se 
ne evidenziano quattro.
Flessibilità e sostenibilità della programmazione 
delle trasformazioni. Il Poc approvato nel 2009 
si è dimostrato troppo lento rispetto alle dina-
miche di mutamento della città e del mercato, 
ma nello stesso tempo troppo rapido rispetto ai 
tempi di operazioni di investimento come quelle 
legate all’impiego di fondi immobiliari. Si è reso 
perciò necessario superare il modello unico on-
nicomprensivo di strumento di programmazione 
operativa (un solo Piano operativo comunale 
valido per un quinquennio), impostando un 
sistema di piani operativi tematici e locali tra 
loro coordinati che potessero garantire maggior 
flessibilità e sostenibilità dal punto di vista eco-
nomico e finanziario e tentassero di superare il 
consueto disallineamento tra le attese delle pre-
visioni urbanistiche e le dinamiche effettive.
È stato inoltre importante coordinarsi con i pro-
grammi ministeriali ed europei dedicati alla rige-
nerazione delle aree urbane degradate come il 
Piano città (2012), il Programma straordinario di 
intervento per la riqualificazione urbana e la si-
curezza delle periferie (2016), il Programma ope-
rativo nazionale plurifondo Città metropolitane 
2014-2020 che consentono di investire risorse 
nazionali ed europee per la realizzazione di in-
terventi pubblici a sostegno della qualità urbana 
diffusa.
La scelta di coinvolgere solo aree già urbanizzate 
e il tema della resilienza. Concepito quando il ci-
clo edilizio era in grande espansione, il Psc pren-
deva atto dei problemi di degrado indotti dalla 
dismissione, ma includeva anche aree di nuova 
urbanizzazione. 
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CITTÀ CITIES >>>

L’uso temporaneo dei beni dismessi in attesa di 
trasformazione. Valutando le strategie per in-
nescare processi di valorizzazione delle aree da 
riqualificare, è apparso subito urgente facilitare 
le pratiche legate alla riattivazione del patrimo-
nio esistente non utilizzato. Pur nella consape-
volezza della necessità di una nuova normativa 
a livello nazionale che gestisca i requisiti di 
sicurezza, ma crei le condizioni per pratiche al-
ternative e creative, si è iniziato ad affrontare la 
questione modificando la disciplina d’uso nelle 
parti di territorio destinate alla complessiva e 
radicale trasformazione dai tempi lunghi. La va-
riante al Rue di adeguamento normativo 2014 
ha consentito l’insediamento temporaneo di 
tutti gli usi negli Ambiti di sostituzione misti e 
il Poc per la rigenerazione di patrimoni pubblici 
ha esteso tale possibilità a tutti gli interventi 
inclusi nel Poc stesso. Rispetto alla possibilità di 
praticare usi abitativi, si è cercato di promuove-
re strutture temporanee per mobilità abitativa 
con cicli brevi di utilizzo, per garantire l’‘ospita-
lità’ e non la permanenza, in modo da combi-
nare esigenze veramente temporanee con con-
dizioni di abitabilità comunque non ottimale di 
immobili dismessi.

Davanti ai gravi segnali della crisi economica, 
l’amministrazione ha scelto di offrire un’alter-
nativa all’urbanizzazione di nuove aree agrico-
le, mettendo in gioco la trasformazione di aree 
che nel tempo hanno perso funzione e ruolo, 
ma costituiscono invece una grande opportu-
nità di ammodernamento della città: le aree 
militari (Prati di Caprara, Sani, Staveco, Maz-
zoni, Masini), le aree ferroviarie (Ravone, Oma) 
e le aree dismesse di proprietà privata, in ge-
nere ex industriali o artigianali (più di 30 aree 
di piccola-media grandezza inserite nei nuovi 
piani operativi e aree oggetto di appositi pia-
ni attuativi come Sasib, Sabiem, Scandellara). 
Le aree dismesse sono state interpretate come 
una risorsa della città resiliente per la loro 
capacità di offrire alla città, dal suo interno, 
nuove possibilità di reazione ai cambiamenti 
ambientali e a quelli sociali. Con i Poc tematici 
si è poi cercato di lavorare in maniera conti-
nuativa ad aggiornamento, adeguamento e 
riqualificazione di attrezzature di interesse col-
lettivo (i principali ospedali, strutture socio-sa-
nitarie, strutture universitarie, scuole, impianti 
sportivi, ed edilizia residenziale sociale) e nella 
delocalizzazione di industrie insalubri.

←

ZONA MASSARENTI, ESTRATTO DAL DOCUMENTO 
PROGRAMMATICO PER LA QUALITÀ URBANA DEL POC 

“LINEA FERROVIARIA BOLOGNA-PORTOMAGGIORE 
INTERRAMENTO TRATTA SAN VITALE-RIMESSE E VIA 

LARGA”, IDEOGRAMMA DEL MIGLIORAMENTO INDOTTO 
DALL’INTERRAMENTO DEI BINARI FERROVIARI NEL 

TESSUTO URBANO / EXTRACT FROM THE PLANNING 
DOCUMENT FOR URBAN QUALITY IN THE URBAN 

OPERATIONAL PLAN FOR PLACING THE BOLOGNA-
PORTOMAGGIORE RAILWAY PLATFORMS UNDERGROUND 

IN THE SAN VITALE-RIMESSE AND VIA LARGA SECTION, 
IDEOGRAM OF IMPROVEMENT IN THE URBAN 

FABRIC MADE BY PLACING THE RAILWAY PLATFORMS 
UNDERGROUND
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nella costruzione della città contemporanea. Le 
prime sperimentazioni bolognesi di parco agri-
colo periurbano, nei cunei agricoli riconosciuti 
dal Psc, hanno mostrato come esperienze di au-
togestione già in atto potessero essere poten-
ziate con politiche di valorizzazione funzionale 
del patrimonio immobiliare pubblico (si veda 
l’esperienza del progetto di attuazione del Par-
co città-campagna di villa Bernaroli).

Integrare la norma
Infine abbiamo sperimentato nuovi modelli 
disciplinari e organizzativi non previsti dal-
la struttura di governo del territorio della l.r. 
20/2000. Si tratta di due nuove opportunità.
Politiche integrate e nuove regole per la manu-
tenzione dello spazio pubblico. Il programma 
Di nuovo in centro per la qualificazione del-
lo spazio pubblico nel centro storico è stata 
occasione per attuare modalità più efficaci di 
integrazione delle politiche rispetto all’acces-
sibilità (ridefinizione dell’equilibrio fra utenti, 
pedonalità e riconoscimento della dimensione 

Gli orti urbani e l’agricoltura periurbana come 
‘nuova’ relazione tra cittadino e ambiente, cit-
tà e territori. Il Psc aveva già assunto il mi-
glioramento dell’ambiente come criterio infor-
matore di tutto il progetto urbanistico e aveva 
individuato un sistema di interventi e spazi da 
recuperare per concorrere alla rigenerazione 
ecologica della città. Ma l’interesse sempre più 
alto per i temi dell’agricoltura urbana (compli-
ce anche Expo2015) e l’intensa pratica dell’or-
to sociale radicata nella città hanno suggerito 
di sperimentare nuovi modi di relazionarsi 
all’ambiente e al territorio.
Un concorso internazionale di architettura ha 
proposto un insieme di soluzioni guida per orti 
di nuova generazione coinvolgendo come de-
stinatari non solo gli anziani (referenti tradizio-
nali delle politiche degli orti sociali), ma anche 
giovani, famiglie, stranieri, legando l’orticoltura 
oltre che alla socialità ad una concreta produ-
zione per autoconsumo. I primi orti sono stati 
realizzati nel 2016 e contribuiscono a far capire 
il ruolo della progettazione degli spazi aperti 

←

AMBITI PRATI DI CAPRARA E RAVONE, ESTRATTO DAL 
DOCUMENTO PROGRAMMATICO PER LA QUALITÀ 
URBANA DEL POC “RIGENERAZIONE DEI PATRIMONI 
PUBBLICI”, IDEOGRAMMA DELLE REGOLE INSEDIATIVE  / 
EXTRACT FROM THE PLANNING DOCUMENT FOR URBAN 
QUALITY IN THE URBAN OPERATIONAL PLAN FOR 
REGENERATION OF THE PUBLIC HERITAGE, IDEOGRAM 
OF SETTLEMENT REGULATIONS
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CITTÀ CITIES >>>
Oggi la Regione ha deciso di promuovere una 
nuova legge, che metterà in campo nuovi stru-
menti di governo del territorio. Anche questa 
legge difficilmente potrà avere successo nel 
prevedere le contingenze a venire. L’auspicio 
che possiamo formulare è che sia comunque in 
grado di fornire ai territori una struttura giuri-
dica semplice e solida per sostenere politiche 
adeguate al continuo e rapido mutare delle 
dinamiche urbane.

CHIARA MANARESI

INNOVATING WITHIN THE 
REGULATORY FRAMEWORK

The administrative mandate of 2011-2016 
has allowed to experiment with the realiza-
tion of the municipal urban planning tools, 
PSC+POC+RUE (PSC, Piano Strutturale Comu-
nale, Municipal Structural Plan; POC, Piano 
Operativo Comunale, Urban Operational Plan; 
RUE, Regolamento Urbanistico Edilizio, Ur-
ban Building Regulation), developed between 
2006 and 2009 according to the model pro-
posed by the Emilia-Romagna Regional Law 
n. 20/2000, Disciplina generale sulla tutela 
e l’uso del territorio (General discipline on the 
protection and use of the territory). This man-
agement of the tool continued to use the law 
as a necessary reference, confirming partly its 
validity and correspondence to the needs of 
the territorial government, but also requiring 
an effort to interpret and innovate in relation 
to new and unexpected territorial dynamics. 
Management of the city plan has allowed us 
to verify some aspects that seem useful to re-
call, considering that we are called today to 
assess the regional legislative reform that is 
under development.

Interpreting the law
First of all, we had the opportunity to verify the 
usefulness and effectiveness of the interpreta-
tions that Bologna’s urban planning tool has 
introduced, with respect to the planning mod-
el proposed by the Regional Law 20/2000. 
Five aspects can be underlined.
The translation of “strategic choices for 
structure and development” (Regional Law 
20/2000, art. 28, section 1) in ‘territorial fig-
ures’: 7 Città (7 Cities). In the PSC, the urban 
strategy is described and made recognizable 

tempo nella regolazione dello spazio pubbli-
co), alla pulizia e all’igiene (nuovi metodi di 
intervento per la pulizia e nuovo sistema di 
raccolta dei rifiuti), alla valorizzazione econo-
mica (rinnovo dell’offerta di spazi commercia-
li, con un significativo intervento pubblico) e 
alla necessità di una nuova impostazione delle 
regole di governo (collegare le regole urbani-
stiche con quelle ambientali, con quelle per le 
opere pubbliche e il commercio, introducendo 
una normativa per requisiti e prestazioni con 
procedure di valutazione applicate ai materiali 
dello spazio aperto ed edificato).
Si è iniziato dal centro perché si era consapevoli 
del suo valore strategico per la rigenerazione 
dell’intera città e perché era urgente adeguare 
l’offerta di qualità ad una città che cambia, an-
che per una nuova e in parte imprevista spinta 
turistica; ma lo stesso approccio integrato è l’u-
nico modo per affrontare i temi della qualifica-
zione dello spazio pubblico urbano.
Gestione condivisa dei beni comuni della cit-
tà. In questi anni è emersa molto chiaramente 
la necessità di rinnovare i modi della parteci-
pazione dei cittadini alla gestione della loro 
città, attraverso l’incentivazione e il sostegno 
a forme di cura e responsabilizzazione dei sin-
goli cittadini e più in generale di tutta la rete 
della cosiddetta sharing economy.
Nel 2014, sul solco della tradizione di coope-
razione economica e attivismo civico che ha 
sempre caratterizzato Bologna, è stato appro-
vato il Regolamento sulla collaborazione tra 
cittadini e amministrazione per la cura e la 
rigenerazione dei beni comuni che promuove 
“atti amministrativi di natura non autorita-
tiva” per condividere la responsabilità della 
cura e della riqualificazione dei beni comuni 
urbani: beni materiali, immateriali o digitali, 
spazi pubblici o aperti al pubblico, ma anche 
immobili comunali o di proprietà di terzi in 
stato di totale o parziale disuso.
Inoltre, con il sostegno di imprese creative 
e culturali e con capitali di fondazioni e di 
grandi investitori privati, sono stati realizzati 
luoghi accoglienti e prestigiosi che offrono 
l’immagine di una città diversa, soprattutto 
per chi vi può sperimentare un nuovo protago-
nismo associato al piacere dell’ospitalità (Ser-
re dei giardini, Velostazione, spazi pubblici del 
progetto Bella fuori a Croce del Biacco, Mast e 
opificio Golinelli).

Per concludere
L’esperienza di gestione della l.r. 20/2000 
praticata in questi anni dal Comune di Bolo-
gna mostra, quindi, come attorno alle maglie 
normative definite da quella legge sia stato 
possibile interpretare, adattare, integrare per 
rendere gli strumenti urbanistici ancora utili 
per il governo della città.

through territorial figures that start with 
the characteristics of the territory, propose a 
meaningful perspective for the set of choices, 
and define the objectives for territorial restruc-
turing. The spatial images of 7 Città were for 
us a synthetic, clear reference to concretely 
orient projects and policies and allow for their 
simple communication. In particular, during 
this period we have been practicing to bring 
these requests for transformation from the ter-
ritory back to these territorial figures, in order 
to assess their congruence and ability to real-
ize the objectives of the plan with actions and 
for specific places.
Overcoming municipal borders in the strategic 
vision of the PSC. Beyond the image of ‘Bolo-
gna, city of cities’ proposed by 7 Città, another 
important image in the PSC communicates the 
multiple settlement forms that distinguish the 
capital of Emilia-Romagna region: ‘Bologna, 
Metropolitan City’. In fact, the strategic indica-
tions aimed to overcome the idea of municipal 
borders, recalling the role of Bologna as a met-
ropolitan, regional, and European city. There-
fore, in the transformation operations initiated 
in these years, there was a desire to favour the 
construction of institutional, economic, and 
cultural networks that could enhance Bolo-
gna’s standing. All of this seemed to antici-
pate the reasoning of new urban planning and 
territorial tools carried forward by the Region 
in the last year.
Improvement of urban quality aimed at Sistemi 
(Systems), Situazioni (Situations) and Ambiti 
(Areas). Liveability, i.e. the quality that makes 
living in Bologna desirable and pleasant, was 
assumed as a design guideline in order to 
approach places and their internal dynamics. 
The interventions were guided to spread qual-
ity through multiple points of view, aimed at 
making the city sustainable, guaranteeing the 
facilities necessary for the smooth operation of 
the city (Sistema della mobilità, Mobility sys-
tem; Sistema della città pubblica, Public city 
system; Sistema ambientale, Environmental 
system). Yet also, offering a list of actions to 
improve local liveability in parts of the city (the 
34 Situazioni), disciplining the transformations, 
and recognizing the uniformity of the territory 
based on settlement characteristics, the state of 
conservation, the level of provision, and func-
tional mixing (the Ambiti). This initial interpre-
tation of the theme was then developed in the 
POC’s Documenti Programmatici per la Qualità 
Urbana (Planning Documents for Urban Qual-
ity, a new element of the POC introduced by 
the Region in 2009 with a modification to the 
Regional Law 20/2000). In particular, it ex-
panded on the system of connections and ur-
ban centres, recognized or recognizable places 
of common life, meeting, and city access.
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urgent to facilitate practices to reactivate the 
existing unused heritage. Even being aware of 
the need for a new national law that would 
manage safety requirements, but recreate the 
conditions for alternative and creative prac-
tices, the question began to be addressed 
by modifying the discipline of use in parts of 
the territory, destined for comprehensive and 
radical long-term transformations. The 2014 
modification of the RUE allowed for the tem-
porary settlement of all uses in the Ambiti di 
sostituzione misti (Mixed replacement areas). 
To regenerate public spaces, the POC extend-
ed this possibility to all the interventions in-
cluded in the POC. With respect to the pos-
sibility of practicing residential uses, it tried 
to promote temporary structures for housing 
mobility with brief use cycles to guarantee 
‘hospitality’ and not permanence, in order to 
combine truly temporary needs with liveability 
conditions in decommissioned buildings that 
are not optimal.
Urban vegetable gardens and peri-urban agri-
culture as a ‘new’ relationship between citizens 
and the environment, cities and territories. The 
PSC adopted the environmental improvement 
as a guiding criterion for the whole urban 
planning project and identified a system of 
interventions and spaces for recovery in agree-
ment with the ecological regeneration of the 
city. But the increasing interest in urban agri-
culture (also as a result of Expo 2015) and the 
intense practice of the social garden, rooted in 
the city, has suggested experimentation with 
new means of relating to the environment 
and territory. An international architecture 
competition proposed a set of guiding solu-
tions for new-generation gardens, involving 
not only the elderly (traditional references in 
social garden policies), but also young peo-
ple, families, and foreigners, tying gardening 
to sociality as well as concrete production for 
personal consumption. The first gardens were 
created in 2016, and contribute to an under-
standing of the role of the open space design 
in constructing the contemporary city. The first 
experiments with peri-urban agriculture parks 
in Bologna, within the agricultural wedges 
recognized in the PSC, have shown how the 
self-managed experiences already underway 
could be strengthened with functional en-
hancement policies for the public real-estate 
heritage (see the project to implement the 
city-country park in Villa Bernaroli).

Integrating the law
Finally, we experimented with new discipli-
nary and organizational models, not foreseen 
in the territorial government structure in the 
Regional Law 20/2000. There are two new 
opportunities.

times required to operate investments, such as 
those related to the use of development funds. 
Therefore, it was deemed necessary to over-
come the single all-inclusive model of opera-
tional programming tools (a single POC valid 
for a five-year period); imposing a system of 
coordinated, thematic, local operational plans, 
which could guarantee greater flexibility and 
sustainability from the economic and financial 
points of view, and try to overcome the usual 
misalignment between expectations in urban 
planning forecasts and the effective dynamics.
It was also very important to coordinate with 
ministerial and European programs dedicated 
to regenerating degraded urban areas such as 
the Piano Città (National Programme for the 
Cities, 2012), the Programma straordinario 
di intervento per la riqualificazione urbana 
e la sicurezza delle periferie (Extraordinary 
intervention program for urban renewal and 
suburban safety, 2016), and the Programma 
operativo nazionale plurifondo Città metropol-
itane 2014-2020 (Metropolitan city national 
multi-fund operational program 2014-2020). 
These allow national and European resources 
to be invested to realize public interventions 
in support of widespread urban quality.
The choice to involve only the formerly urban-
ized areas and the concept of resilience. De-
signed when construction was undergoing rap-
id growth, the PSC acknowledged problems of 
degradation induced by decommissioning, but 
it also included areas of new urbanization. Fac-
ing serious signs of economic crisis, the admin-
istration chose to offer an alternative to urban-
izing new agricultural areas, bringing into play 
the transformation of areas that over time had 
lost their function and role, but instead con-
stituted a great opportunity to modernize the 
city. These areas included military areas (Prati 
di Caprara, Sani, Staveco, Mazzoni and Masini), 
railway areas (Ravone and Oma), and neglected 
private property, which are generally old indus-
trial or handicraft areas (more than thirty small- 
to medium-sized areas inserted in new opera-
tional plans and areas dealt with inappropriate 
implementation plans such as Sasib, Sabiem 
and Scandellara). The decommissioned areas 
were interpreted as a resource for the resilient 
city, due to their ability to offer from within the 
city new possibilities to react to environmental 
and social changes. With the themed POCs, 
continuous work was done to update, adapt, 
and renew public facilities (the main hospitals, 
social/health structures, university structures, 
schools, sports centres and social housing) and 
delocalize unhealthy industries.
The temporary use of abandoned goods await-
ing transformation. When assessing strategies 
to initiate processes, in order to evaluate ar-
eas for regeneration, it seemed immediately 

The RUE also focused on the principles that 
orient the transformation of public spaces, 
dedicating to it the entire second part – Dis-
ciplina dei materiali urbani (Discipline of ur-
ban material) – so that the directions of the 
PSC and the Valutazione preventiva della 
sostenibilità ambientale e territoriale, VALSAT 
(Preventive assessment of environmental and 
territorial sustainability) would be applied in 
good practices to design and realize the sig-
nificant objects in the open space, equipment 
and infrastructure, and the built space.
This bottom-up perspective of the city has 
placed us in a condition of negotiating mean-
ingfully ‘local’ solutions, also, for transforma-
tions that corresponded to ‘global’ reasoning.
The discipline of uses set on a criterion of ex-
clusion and conditional eligibility (Rue 2009). 
While aware of the delicacy of regulating uses 
in urban planning tools, that cannot keep up 
with a very quickly changing world, the propos-
al adopted in the RUE to clarify exclusive uses 
and uses requiring an eligibility verification, 
was of interest to increase the flexibility levels 
of the tool. With respect to the black-and-white 
approach, typical of functional regulation, the 
assessments have introduced important shades 
of grey to adjust the sustainability of uses that 
are increasingly difficult to predict.
Discipline of the ‘historical city’ heritage or-
ganized by settlement principles and interfac-
es rather than by building type. Discipline for 
the historical areas requires reorganizing tra-
ditional regulations, extending from the fun-
damental characteristics of the building type 
to open spaces and the interfaces between 
private space and public space. It places 
particular focus on the relationship between 
objects (settlement contexts and different his-
torical cities), and between space and people. 
The introduction of a criterion of intervention 
based on the designer’s interpretation of data, 
regarding the characteristics of permanence 
and persistency of the historical buildings, 
was probably a risk that was rejected by pro-
fessionals and clients, used to working accord-
ing to specifications.

Adapting the law
We have, therefore, seen that the urban plan-
ning tool completed in 2009 delineated as-
pects of territorial transformation, which in 
subsequent years were shown to be decisive 
and therefore required inevitable urgent re-
sponses within governance tools. Four re-
sponses can be highlighted.
Flexibility and sustainability when program-
ming the transformations. The POC approved 
in 2009, was found to be too slow with respect 
to changes in the city and the market. At the 
same time, it was too quick with respect to the 
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CITTÀ CITIES >>>
Ritardi da colmare e strategie di rilancio 
della città
Nel 2011 la nuova amministrazione si insediava 
dopo un periodo di ‘vuoto’ politico al governo 
della città, a causa delle vicende che ne avevano 
portato al commissariamento, e in una fase di 
acuta crisi economica di livello internazionale.
Anche per questi motivi si avvertì l’urgenza di 
mettere in campo, nel minor tempo possibile, 
strategie politiche in grado di colmare il ritardo 
accumulato, soprattutto in alcuni settori dove 
erano più pressanti gli effetti di tale congiuntu-
ra e più evidenti le distanze rispetto alle agende 
delle più vive città europee contemporanee (2).
Una prima azione fu promuovere una nuova 
vivibilità del cuore antico della città, con la 
definizione di un programma integrato, deno-
minato Di nuovo in centro (3), teso a: stabilire 
nuove regole di accessibilità, finanziare e realiz-
zare la riqualificazione di alcune strade e piazze, 
individuare e valorizzare distretti con specifiche 
vocazioni, in particolare attraverso il riuso degli 
antichi mercati (4).
Il programma Di nuovo in centro, presenta-
to dall’amministrazione alla città a dicembre 
2011, proseguiva un impegno avviato negli 
anni precedenti ponendosi l’obiettivo nuovo di 
realizzare politiche integrate, coniugando mobi-
lità nuova, riqualificazione degli spazi pubblici, 
tutela ambientale, valorizzazione delle attività, 
e regolando gli usi, permanenti e temporanei, 
dello spazio pubblico. Riguardo alla mobilità, il 
programma si è impegnato per restituire a pe-
doni e ciclisti nuovi spazi in cui poter godere di 
percorsi continui, aria più pulita, meno rumore, 
sicurezza stradale e spazio pubblico riqualifi-
cato. Uno dei principali interventi realizzati a 
questo scopo è stata l’introduzione dei T days, 
che interessano le due principali strade di at-
traversamento del centro, rese pedonali ogni 
fine settimana. Il programma ha inoltre portato 
a termine molte operazioni di riqualificazione 
di spazi pubblici interessando sia le principali 
piazze del centro, sia piccoli slarghi o tratti di 
strade storiche, con l’obiettivo di renderle più 
belle, più accessibili, più comode per il passag-
gio e la sosta delle persone e dei mezzi non mo-
torizzati. Di nuovo in centro ha portato avanti, 
infine, iniziative di valorizzazione economica e 
culturale di alcuni importanti luoghi del centro 
città, storicamente caratterizzati da identità for-
ti, ma talvolta non più riconoscibili o da rilan-
ciare, facendo leva in particolare sugli antichi 
mercati (riportati a nuova vita attraverso diffe-
renti mix funzionali e merceologici) e sull’ag-
gregazione di artigiani e commercianti.
Un secondo obiettivo che ha caratterizzato le 
azioni del mandato è stato quello di modifica-
re, anche radicalmente, il sistema di raccolta dei 
rifiuti nelle diverse aree della città, per incre-
mentare le percentuali di raccolta differenziata 

In conclusion
In recent years, the experience of managing 
the Regional Law 20/2000 carried out by the 
City of Bologna shows, therefore, how within 
the regulatory framework, defined by the law, 
it was possible to interpret, adapt, and inte-
grate urban planning tools so they could still 
be useful for city governance.
Today, the Region has decided to promote a 
new law that brings into play new territorial 
governance tools. It will also be difficult for 
this law to foresee future contingencies. The 
hope is, therefore, that it will anyway be able 
to provide territories with a simple and solid 
judicial structure to support policies adequate 
for the continuous and rapid change in urban 
dynamics.

GIOVANNI GINOCCHINI

IL CONFRONTO CON LA CITTÀ: 
DENTRO L’AGENDA POLITICA 
L’articolo si sviluppa in tre parti e delinea, con 
diverso grado di approfondimento, una serie 
di politiche e di azioni del quinquennio 2011-
2016 particolarmente rilevanti rispetto all’in-
fluenza esercitata sull’agenda pubblica locale.
La prima parte, più estesa, è dedicata a descri-
vere operazioni che hanno concorso a un vero e 
proprio rilancio della città; la seconda riprende 
alcune questioni più strettamente legate alle 
trasformazioni urbanistiche, compiutamente 
descritte in altri articoli di questo servizio dedi-
cato a Bologna; la terza parte, in forma ancora 
parziale e interlocutoria, è un ragionamento 
sull’attuale visione di città.
Il punto di vista è quello di chi ha avuto negli 
anni sopra citati la responsabilità di Urban cen-
ter Bologna (1), soggetto che ha tra i suoi com-
piti principali quello di comunicare le politiche 
e i più significativi progetti di trasformazione 
urbana (in alcuni casi anche i relativi percorsi di 
coinvolgimento diretto dei cittadini): un punto 
di vista indubbiamente particolare per posizio-
ne istituzionale (in parte fuori, in parte dentro 
l’amministrazione) e disciplinare (nato come 
strumento collegato alle politiche urbanistiche 
ha progressivamente ampliato il campo temati-
co di azione).

Integrated policies and new rules for the main-
tenance of public spaces. The program Di nuovo 
in centro (a programme for a pedestrian friend-
ly Bologna city centre), to renew public spaces 
in the historical centre, was an opportunity to 
activate more effective means of integrating 
policies with respect to accessibility (redefining 
the balance between users, walking, and rec-
ognition of time in regulating public spaces), 
cleanliness and hygiene (new cleaning methods 
and the new waste-collection system), econom-
ic development (renewal of commercial spaces 
with significant public intervention), and the 
need for a new imposition of governance rules 
(connecting urban-planning rules with regula-
tions regarding the environment, public works, 
and commerce, introducing a new standard 
for requirements and performance with assess-
ment procedures applied to the material of the 
open and built space).
The works began from the city centre, due 
to its strategic value in regenerating the en-
tire city, and also because updating quality 
services in a city undergoing change was ur-
gent, even for a new and partially unexpected 
tourism attraction. Nevertheless, this integrat-
ed approach is the only way to address the 
themes on developing the urban public space.
Shared management of common goods in the 
city. Over the years, it has clearly emerged a 
need to renew the means of citizens to partic-
ipate in their city management. This has taken 
place through incentivization and the support 
of forms of care and enabling individual citi-
zens, and more in general the entire network 
of the so-called ‘sharing economy’.
In 2014, following the tradition of economic co-
operation and civic activism, which has always 
characterized Bologna, the Regolamento sulla 
collaborazione tra cittadini e amministrazione 
per la cura e la rigenerazione dei beni comuni 
urbani (Regulation on collaboration between 
citizens and the city for the care and regener-
ation of urban commons) was approved. This 
regulation promotes “administrative acts that 
are non-authoritative” to share responsibility 
in caring for and regenerating common urban 
goods: material, immaterial, or digital goods, 
public spaces or those open to the public, but 
also municipal real estate or private property 
that is completely or partially unused.
In addition, with the support of creative and 
cultural businesses, and with capital from foun-
dations and large private investors, welcoming 
and prestigious places have been created that 
offer the image of a diverse city, especially for 
those who can experiment with a new protago-
nism associated with the pleasure of hospitality 
(garden greenhouses, bicycle parking, public 
spaces in the Bella project outside Croce del 
Biacco, Mast, and the Golinelli plant).
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Questo cambio di prospettiva ha permesso alla 
città di fare fronte con successo alle difficoltà 
degli ultimi anni, investendo su una ‘nuova città 
dentro la città’ con modalità differenti dal passa-
to, che hanno influenzato significativamente an-
che il mondo economico. Tali scelte hanno per-
messo anche di dare vita o potenziare economie 
condivise (nuovi spazi collaborativi, flessibilità e 
temporaneità degli usi), verdi (azioni orientate 
al disinquinamento, produzioni di energia da 
fonti rinnovabili), legate all’agroalimentare urba-
no (produzione agricola e tutela del paesaggio 
periurbano, valore didattico/commerciale della 
storia e della varietà agroalimentare) e culturali 
(valorizzazione dell’immagine storica legata a tu-
rismo, abitabilità e accessibilità pedonale come 
strumenti di promozione dell’identità locale e 
della riconoscibilità).
La scelta della riqualificazione diffusa, apparsa 
immediatamente necessaria anche agli addetti 
ai lavori, in breve tempo si è affermata nel sen-
tire comune della città che si è riconosciuta in 
questo modo di operare. Il principale motivo di 
questo successo è stata certamente la coerenza 
con la congiuntura economica e con la scelta 
politica, attuata con intransigenza, di non con-
sumare ‘nuovo suolo’. Essa ha forse tratto van-
taggio anche dalla diffusa cultura ‘conservatrice’ 
della città, che spesso si dimostra più favorevole 
all’intervento su piccola scala rispetto alla tra-
sformazione, di forte impatto e dai tratti archi-
tettonici più marcatamente contemporanei e 
internazionali, dei grandi progetti urbani.

Nuove visioni, città resiliente e città 
collaborativa
In conclusione appare utile introdurre una terza 
questione, più generale, riferita alla dimensione 
strategica della trasformazione urbana in atto 
ed in particolare alla necessità di costruire una 
nuova visione di città dopo la crisi.
Nell’ultima fase del mandato, superata quella 
più acuta della crisi e con incontrovertibili se-
gnali di ripresa dell’economia, grazie anche alle 
scelte precedentemente descritte, l’amministra-
zione ha avviato vari tentativi di definizione di 
nuove ‘immagini’ della città; due in particolare 
hanno visto il contributo attivo di Urban center, 
ovvero quelle riconducibili a ‘Bologna città resi-
liente’ e a ‘Bologna città collaborativa’.
L’idea di città resiliente è stata interpretata a 
Bologna come una terza via, alternativa ai due 
modelli ‘classici’ orientati allo ‘sviluppo’ o, al 
contrario, alla cosidetta ‘decrescita’, ponendo al 
centro dell’attenzione la questione ambientale 
declinata come innovazione e sviluppo di nuo-
ve forme di economia urbana.
L’immagine di città collaborativa invece nasce 
come evoluzione, nel solco dell’idea di gover-
nance orizzontale, del concetto globale di 
smart cities.

successivamente le strategie più adeguate per 
veicolare a livello locale, nazionale e internazio-
nale, ai diversi pubblici di riferimento, questo 
posizionamento. Tra le prime azioni è stato orga-
nizzato un concorso internazionale per ricercare 
un marchio rappresentativo delle peculiarità e di 
tutti gli elementi che compongono il volto della 
città, così come erano emersi da un’articolata ri-
cerca preliminare: una città aperta e creativa, in 
cui si possono vivere esperienze autentiche. Tra 
gli oltre 500 loghi inviati da tutto il mondo, è 
stato selezionato il progetto è Bologna (5), nato 
con l’obiettivo di tradurre visivamente le infinite 
sfaccettature e le percezioni che definiscono ‘che 
cosa è Bologna’.
Le azioni riconducibili a questi tre programmi 
(Di nuovo in centro, nuovo sistema di raccolta 
dei rifiuti, promozione della città) sono state 
accompagnate da strutturati percorsi di comu-
nicazione e confronto, con esiti differenti nelle 
diverse fasi, e sono state a lungo al centro del 
dibattito cittadino e dell’attenzione dei media.
Per i risultati ottenuti e per il forte impatto sulla 
discussione pubblica e sulla vita della città, le 
azioni sulla città storica sono forse l’eredità più 
evidente e riconosciuta del mandato ammini-
strativo 2011-2016.

Dopo il progetto urbano, programmi di 
riqualificazione diffusa
Un secondo insieme di programmi più stret-
tamente urbanistici è invece riconducibile a 
scelte che hanno affrontato la crisi del grande 
progetto urbano e più in generale del sistema 
economico legato all’edilizia, facilitando una 
riqualificazione diffusa, agita attraverso la so-
stituzione o la manutenzione straordinaria di 
edifici esistenti.
I cinque anni del mandato 2011-2016 sono stati 
caratterizzati, infatti, dalla necessità di affrontare 
un significativo cambio di paradigma nel campo 
delle trasformazioni urbane. Se il periodo imme-
diatamente precedente era stato fortemente 
orientato alla gestione dei grandi progetti urbani 
(alcuni realizzati, molti solamente avviati, basti 
pensare alla realizzazione della stazione dell’Alta 
velocità e alle riqualificazioni che avevano inte-
ressato grandi porzioni di città come ad esempio 
l’area del Mercato Navile), ora lo scenario si pre-
sentava profondamente mutato a causa dell’av-
vento della crisi economica che anche Bologna, 
seppure in maniera meno incisiva di altre città, si è 
trovata a subire. La città doveva quindi ridisegna-
re i propri obiettivi di trasformazione urbana e la 
loro traduzione in azioni ha determinato un signi-
ficativo investimento di attenzione e risorse nella 
rigenerazione del patrimonio edilizio esistente, sia 
in termini energetici che di sicurezza strutturale, 
nel recupero di luoghi dismessi e in interventi ur-
banistici più piccoli, rapidi e occasionali, in grado 
di valorizzare il capitale fisso della città.

(allora nettamente inferiori alla media regio-
nale): un’operazione complessa per le ricadute 
economiche, logistiche e sulla vita quotidiana 
delle persone. In particolare era necessario inter-
venire tempestivamente in centro storico dove la 
differenziazione nella raccolta dei rifiuti era to-
talmente assente. Già a partire dal 2012 quindi, 
l’Amministrazione comunale di Bologna insieme 
a Hera, la multiutility per i servizi ambientali, ha 
dato vita a un progetto specifico rivolto al centro 
storico con due obiettivi principali: da un lato, 
introdurre un nuovo sistema di conferimento che 
facilitasse la raccolta differenziata, permettendo 
la riduzione dei rifiuti indifferenziati e l’aumen-
to delle percentuali di recupero dei materiali; 
dall’altro, arrivare alla graduale eliminazione dal-
le strade del centro dei grandi cassonetti fino ad 
allora presenti, troppo spesso forieri di sporcizia, 
ingombro, mancanza di decoro. Il progetto, ora 
in fase conclusiva, ha apportato due importanti 
novità: l’introduzione di un sistema di raccolta 
dei rifiuti domiciliare per carta, plastica e indiffe-
renziato e la realizzazione di 140 isole interrate 
per vetro, metalli e organico. Il nuovo sistema 
ha effettivamente accresciuto le percentuali di 
raccolta differenziata nelle zone coinvolte e ha 
consentito la graduale scomparsa dei cassonetti, 
liberando spazi fruibili per altri usi (ad esempio 
parcheggi di auto e biciclette) e la contestuale 
valorizzazione delle bellezze delle vie centrali.
Un terzo obiettivo dichiarato ad inizio manda-
to era di promuovere l’economia legata al tu-
rismo, in particolare di tipo culturale e leisure, 
non solo con il programma per il centro, sopra 
citato, ma anche attraverso precise strategie di 
comunicazione (city branding) e la costruzione 
di un’unica agenzia dedicata alla promozione 
della destinazione (Dmo, Destination manage-
ment organization). In un panorama di sempre 
crescente competizione fra le città (sia italiane 
che straniere) nell’attrarre investimenti, turisti e 
visitatori, la vicinanza di Bologna ad alcune cit-
tà, come Firenze e Venezia, caratterizzate da una 
vocazione turistica tradizionale e consolidata, o 
ad altre come Milano, rafforzate da solidi fattori 
di traino come l’Expo, ha rappresentato per mol-
ti anni un ostacolo per lo sviluppo turistico del 
territorio. Il rischio molto concreto vissuto da Bo-
logna è infatti stato quello di faticare a compiere 
definitivamente il salto da ‘città di passaggio’ a 
‘città di destinazione’. In questo contesto ha pre-
so vita il progetto Bologna city branding (Grandi 
e Prospero 2015), promosso dal Comune di Bolo-
gna e realizzato da Urban center Bologna, con la 
collaborazione di Bologna welcome. Il progetto è 
nato con l’obiettivo di accrescere l’efficacia del-
le politiche di marketing territoriale della città, 
sia definendo il posizionamento che la città, in 
dimensione metropolitana, voleva raggiungere 
rispetto ad altre città potenzialmente compe-
titive a livello internazionale, sia individuando 
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CITTÀ CITIES >>>
In questo processo, l’Urban center Bologna, 
nella sua funzione di laboratorio permanente in 
cui elaborare e sperimentare le diverse forme di 
“immaginazione” (8) promosse da tutti gli atto-
ri della città, sarà nuovamente messo alla prova 
come soggetto in grado di affiancare l’ammini-
strazione nella costruzione di nuove ed efficaci 
modalità di dialogo e relazioni.

* L’articolo è stato scritto con la collaborazione 
di Fabrizia Petrei e Serena Viola.

Note
1. Per una breve storia di Urban center Bologna si 
veda (Ginocchini e Petrei 2013) e [www.urbancenter-
bologna.it].
2. Il neo sindaco Merola aveva affrontato la cam-
pagna elettorale, che lo aveva visto eletto al primo 
turno, con lo slogan “Se vi va tutto bene, io non vado 
bene”, teso a comunicare una necessità di discontinu-
ità rispetto al recente passato.
3. [dinuovoincentro.tumblr.com].
4. Al programma è dedicato anche il primo nume-
ro della collana I Quaderni di Urban center Bologna 
(Prospero 2012).
5. [www.ebologna.it].
6. [lifegaia.eu/Il-Progetto-Gaia].
7. [comunita.comune.bologna.it/beni-comuni; www.
comune.bologna.it/collaborarebologna/].
8. Urban center è stato individuato nelle Linee di 
mandato 2016-2021 come soggetto che dovrà “go-
vernare e implementare la visione di ‘Bologna città 
collaborativa’ attraverso l’ampliamento delle funzioni 
e la costituzione di un ‘ufficio per l’immaginazione 
civica’; presidiare il metodo, progettare, gestire e mo-
nitorare tutti i processi di ascolto, coprogettazione, 
consultazione e comunità dei quartieri, anche attra-
verso il bilancio partecipato”.

Le due visioni hanno ricevuto forza sia da stru-
menti altamente innovativi, costruiti e promossi 
con un forte impegno dell’amministrazione co-
munale nonché attraverso modalità partecipa-
tive e attenzione alla comunicazione pubblica, 
sia da progetti sperimentali che ne hanno anti-
cipato filosofia e contenuti, si pensi ad esempio 
al progetto Gaia (6) o al progetto Pilastro 2016 
(Manassi 2015). Dal punto di vista degli stru-
menti in campo ambientale vanno citati il Piano 
di azione per l’energia sostenibile e, soprattutto, 
il Piano locale di adattamento ai cambiamenti 
climatici, primo in Italia, nato grazie a BlueAp, 
un progetto Life+ finanziato dalla Commissione 
europea (Barbi, Fini, Gabellini 2016). Per quan-
to riguarda la collaborazione civica, invece, è 
utile ricordare il primo regolamento in Italia per 
la cura condivisa e la rigenerazione dei beni co-
muni urbani, che ha introdotto lo strumento dei 
patti di collaborazione, e il successivo  percorso 
Collaborare è Bologna che ha ordinato e reso 
evidenti la varietà e la diffusione delle forme 
di collaborazione (più o meno strutturata) fra 
amministrazione e cittadini, intesi come singoli, 
riuniti in gruppi informali o associazioni (7).
A livello nazionale e internazionale strumenti e 
politiche collegate alle due visioni di città resi-
liente e di città collaborativa vedono Bologna 
costantemente al centro dell’attenzione come 
dimostrano premi, riconoscimenti e importanti 
finanziamenti ricevuti; al contrario le due visioni 
non hanno trovato un riscontro altrettanto rile-
vante nel dibattito pubblico locale. Forse parte 
proprio dall’evoluzione di queste due immagini, 
dalla loro ricomposizione e declinazione alla 
scala metropolitana, la sfida lasciata aperta per 
gli anni a venire.

PROGETTI DI RIQUALIFICAZIONE E INSERIMENTO 
DI ELEMENTI DI ARREDO URBANO / PROJECTS FOR 

RENOVATION AND THE INSERTION OF ELEMENTS OF 
STREET FURNITURE

1 AREA “T DAY” / “T DAY” ZONE
2 CORTILE PALAZZO COMUNALE / COURTYARD OF 

PALAZZO D’ACCURSIO
3 VIA OREFICI

4 PIAZZA XX SETTEMBRE
5 PIAZZA VERDI E VIA ZAMBONI

6 LARGO RESPIGHI
7 PIAZZA CALDERINI

8 PIAZZA DI PORTA SAN VITALE
9 VIA AZZO GARDINO

10 PIAZZETTA SAN DONATO-VIA ZAMBONI
11 PIAZZA SAN MARTINO

12 PIAZZA DELLA MERCANZIA
13 PIAZZA DI PORTA RAVEGNANA

14 PIAZZA MINGHETTI
15 PIAZZA SAN DOMENICO

16 PIAZZA MALPIGHI E PIAZZA SAN FRANCESCO
17 PIAZZA ALDROVANDI

18 MEMORIALE DELLA SHOAH / SHOAH MEMORIAL
19 TANGENZIALE DELLA BICI / BICYCLE RING ROAD

←
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historical roads, with the aim of making them 
more beautiful, accessible, and comfortable for 
people stopping and passing by and for non-mo-
torized transport. Finally, Di nuovo in centro has 
carried out initiatives for the economic and cul-
tural improvement of some important places 
in the city centre, which are historically charac-
terized by strong identities, but are sometimes 
no longer recognizable or need to be renewed. 
Work is particularly concentrated on the old 
markets (brought to new life through different 
functional and commodity-related mixes) and 
the aggregation of artisans and merchants.
A second objective, characterizing the actions 
of the mandate, was to modify, even radically, 
the system of waste collection in different areas 
of the city to increase the amount of recycling 
(at the time, notably lower than the regional 
average). This was a complex operation due to 
economic and logistical effects, as well as the ef-
fects on people’s daily lives. In particular, it was 
necessary to intervene promptly in the histori-
cal centre, where recycling was totally absent. 
Therefore, already in 2012, the city administra-
tion of Bologna together with Hera, a multi-util-
ity company for environmental services, has set 
up a project specifically aimed at the historical 
centre, focusing on two main objectives. On the 
one hand, introducing a new disposal system 
that facilitated recycling, allowing for a reduc-
tion in garbage and increasing the percentage 
of material recovered. On the other hand, grad-
ually eliminating the large rubbish bins from 
the streets, which were often bulky, unpleasant, 
and harbingers of dirt. The project, now in its 
concluding phases, has led to two important in-
novations: the introduction of a waste-collection 
system for paper, plastic, and general garbage, 

crisis on an international scale.
For these reasons, there was an urgent need 
to implement in the least time possible politi-
cal strategies capable of compensating for the 
delay. This was especially true in sectors where 
the effects of this situation were more sever and 
the distance with respect to the agendas of the 
liveliest contemporary European cities was most 
evident (2).
The first action was to promote new liveability in 
the historical heart of the city by defining an in-
tegrated programme called Di nuovo in centro. 
A programme for a Bologna city centre pedes-
trian friendly (3), which aimed to establish new 
rules of accessibility and financing, and to ren-
ovate some streets and squares; identifying and 
enhancing districts with specific propensities, in 
particular by reusing old market areas (4).
Di nuovo in centro, presented to the city by the 
administration, in December 2011, pursued a 
commitment initiated in previous years, yet 
setting a new objective to develop integrated 
policies combining new mobility, the renovation 
of public spaces, environmental protection, the 
development of activities, and regulating the 
permanent and temporary uses of the public 
space. With regard to mobility, the programme 
is dedicated to providing new spaces for pe-
destrians and bikers in which they can enjoy 
continuous paths, cleaner air, less noise, road 
safety, and renewed public space. One of the 
main interventions for this scope was the intro-
duction of T Days, which affects the two main 
streets crossing downtown, by closing them to 
vehicular traffic every weekend. The programme 
has also completed the renovation of many pub-
lic spaces, affecting both the main squares in 
the centre and the small openings or tracts of 

GIOVANNI GINOCCHINI

ADDRESSING THE CITY: INSIDE 
THE POLITICAL AGENDA

This article is organized into three parts and de-
lineates at different depths a series of policies 
and actions in the 2011-2016 period, that are 
particularly relevant with respect to their influ-
ence on the local public agenda. The first part, 
which is more extensive, is dedicated to describ-
ing operations that have contributed to a true 
rebirth of the city. The second, addresses some 
questions that are more closely related to urban 
transformations, completely described in other 
articles in this issue dedicated to Bologna. In a 
partial, inquiry manner, the third section argues 
the current vision of the city.
The point of view comes from someone who 
held the responsibility for Urban Center Bologna 
(1) during this period, a character whose main 
task was to communicate the policies and most 
important projects of the urban transformation 
(and in some cases also the related paths of di-
rect citizen involvement). This perspective is un-
doubtedly particular, as an institutional (partly 
outside and partly within the administration) 
and also a disciplinary position (designed as a 
tool, connected to urban planning policies, its 
field of action has progressively expanded).

Managing delays and strategies to 
improve the city
In 2011, the new administration settled in after 
a period of political ‘emptiness’ in city govern-
ment caused by events, leading to temporary 
receivership, during a phase of acute economic 

PIAZZA MALPIGHI, PRIMA E DOPO L’INTERVENTO DI 
RIQUALIFICAZIONE / BEFORE AND AFTER RENOVATION 
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paradigm shift in the field of urban transfor-
mations. Whether the immediately preceding 
period was strongly oriented towards managing 
large urban projects (some realized, many only 
initiated, e.g. realization of the high-speed rail-
way station and the regeneration that affected 
large parts of the city such as the Mercato Navile 
area), the scenario has now changed extensively 
due to the economic crisis that Bologna has also 
had to overcome, though less intensely than 
other cities. The city, therefore, had to redesign 
its objectives for urban transformation. Their 
translation into action has led to an important 
investment in attention and resources for regen-
erating the existing building heritage, both in 
terms of energy and structural safety in recover-
ing abandoned places, and smaller, more rapid 
and occasional urban planning interventions ca-
pable of enhancing the fixed capital of the city.
This change in perspective has allowed the 
city to successfully face the difficulties of re-
cent years, investing in a ‘new city within the 
city’, with different means from the past, which 
have significantly influenced even the economic 
world. These choices have also allowed for the 
development or strengthening of shared econ-
omies (new collaborative spaces, flexibility, and 
temporariness of uses), green spaces (actions 
aimed at decontamination, energy production 
from renewable sources), urban food and ag-
riculture (agricultural production and protec-
tion of the peri-urban landscape, educational/
commercial value of the history and agri-food 
variety), and culture (enhancement of the histor-
ical image connected to tourism, liveability, and 
pedestrian accessibility as tools to promote the 
local identity and recognisability).
The choice of widespread renewal that, imme-
diately, appeared to be necessary, even to the 
business community, shortly was confirmed in 
the common sense of the city, which was ac-
knowledged in this way of operating. The main 
reason for success was certainly the coherence 
with the economic situation and inflexible polit-
ical choice, not to consume ‘new land’. This has, 
perhaps, also benefited from the widespread 
‘conservative’ culture of the city, which is often 
more favourable to small-scale interventions 
rather than transformations through large urban 
projects, with strong impacts and architectural 
traces that are more markedly contemporary 
and international.

New visions, resilient city, and 
collaborative city
In conclusion, it seems useful to introduce a third 
question that is more general and refers to the 
strategic dimension of the ongoing urban trans-
formation, in particular to the need to build a 
new vision for the city after the crisis.
In the last phase of the mandate, passing the 

the most appropriate strategies to publicize its 
position on the local, national, and international 
levels to the different targeted groups. One of 
the first steps was an international competition, 
organized to find a representative logo for all 
the peculiarities and elements that compose the 
face of the city, as emerging from a detailed pre-
liminary research; a creative, open city in which 
one can have authentic experiences. From more 
than 500 logos sent from around the world, the 
project è Bologna (It’s Bologna) (5) was chosen, 
whose goal is to visibly translate the infinite 
number of facets and perceptions that define 
‘what is Bologna’.
Actions falling within these three programmes 
(Di nuovo in centro, new system of waste collec-
tion, promotion of the city) were accompanied 
by structured paths for communication and in-
teraction, with different results in the different 
phases. They were also the focus of city debate 
and media attention for a while.
For the results obtained and the strong impact 
on public discussion and the life of the city, the 
actions on historical heart of the city are per-
haps the most evident and recognized impacts 
of the 2011-2016 administrative mandate.

After the urban project, programmes for 
widespread renewal
A second set of programmes, more strictly relat-
ed to urban planning, can instead be attributed 
to choices that addressed the crisis in the large 
urban projects and the economic system relat-
ed to construction in general, facilitating wide-
spread regeneration through the substitution or 
extraordinary maintenance of existing buildings.
The five years of the mandate were, in fact, char-
acterized by the need to address an important 

and the realization of 140 underground stations 
for glass, metal, and organic waste. The new sys-
tem has effectively increased the percentage of 
recycling in the areas involved, and has allowed 
the rubbish bins to be eliminated, freeing spaces 
to be used for other things (car or bicycle park-
ing, for example) and beautifying the central 
streets.
A third objective, declared at the beginning of 
the mandate, was to promote the tourism econ-
omy, in particular cultural and leisure tourism. 
This was done not only with the above-men-
tioned programme for downtown, but also 
through precise communication strategies (city 
branding) and the construction of a unique 
agency dedicated to promoting the destination 
(Destination Management Organization, DMO). 
In an era of increasing competition among cities 
(both Italian and foreign) to attract investments, 
tourists, and visitors, the proximity of Bologna to 
some cities such as Florence and Venice (charac-
terized by traditional, consolidated tourism), or 
others such as Milan (reinforced by strong fea-
tures, for instance the Expo) long represented 
an obstacle to develop tourism in the territory. 
The very tangible risk experienced in Bologna, 
was in fact trying to definitively make the jump 
from a ‘junction city’ to a ‘destination city’. This 
context helped to shape the project Bologna 
City Branding (Grandi and Prospero 2015), pro-
moted by the City of Bologna and realized by 
Urban Center Bologna with the collaboration 
of Bologna Welcome. The project’s goal is to in-
crease the effectiveness of territorial marketing 
policies for the city, both defining the position 
that the city as a metropolis aimed to achieve, 
with respect to other potentially competitive 
cities on the international level, and identifying 
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most acute moment of the crisis and the incon-
trovertible signs of the economic recovery, and 
also due to the choices described above, the ad-
ministration initiated various attempts to define 
a new ‘image’ for the city. Two attempts in par-
ticular have seen the active contribution of the 
Urban Center: Bologna Città Resiliente (Bologna 
Resilient City) and Bologna Città Collaborativa 
(Bologna Collaborative City).
The idea of the resilient city was interpreted in 
Bologna as a third path, an alternative to the 
two ‘classical’ models of development, or on 
the contrary, to so-called ‘de-growth’. This idea 
focuses on the environmental issue, as the inno-
vation and development of new forms of urban 
economy.
The image of the collaborative city, instead, 
evolved along with the idea of horizontal gov-
ernance or the global concept of smart cities.
The two visions have gained strength from highly 
innovative and constructive tools, promoted with 
a strong commitment on behalf of the municipal 
administration, as well as through participatory 
means and attention to public communication. 
Experimental projects have also anticipated 
their philosophy and content. See, for example, 
the Gaia project (6) or the Pilastro 2016 project 
(Manassi 2015). From the perspective of envi-
ronmental tools, it is worth mentioning the Sus-
tainable energy action plan and, above all, the 
Climate Change Adaptation Plan, the first in It-
aly, grew out of BlueAp, a Life+ project financed 
by the European Commission) (Barbi, Fini, Gab-
ellini 2016). With regard to civic collaboration, 
instead, it is useful to remember the first regula-
tion in Italy for the shared care and regeneration 
of common urban goods, which introduced the 
collaboration pacts and the subsequent path: 

Collaborare è Bologna (Collaborating is Bolo-
gna). The latter ordered and evinced the variety 
and spread of collaboration forms (more or less 
structured) between the administration and cit-
izens, understood as individuals united in infor-
mal groups or associations (7).
At the national and international levels, tools 
and policies related to the two visions (resilient 
city and collaborative city) see Bologna constant-
ly at the centre of attention, as demonstrated by 
prizes, recognitions, and important financing. On 
the contrary, the two visions have not found sig-
nificant footing in the local public debate. Per-
haps, it starts exactly from the evolution of these 
two images, their recomposition and application 
at the metropolitan scale; a challenge left open 
for the years to come.
In this process, Urban Center Bologna, acting 
as a permanent laboratory in which the dif-
ferent forms of “imagination” (8) promoted by 
all the actors in the city can be developed and 
experimented, will be tested again as a subject 
capable of supporting the administration in con-
structing new and effective means of dialogue 
and interaction.

* This article was written in collaboration with 
Fabrizia Petrei and Serena Viola.

Notes
1. For a brief history of Urban Center Bologna, 
see (Ginocchini and Petrei 2013) and [www.
urbancenterbologna.it].
2. The new mayor, Merola, ran his initial successful 
electoral campaign with the slogan “Se vi va tutto 
bene, io non vado bene” (If everything is fine, I am 
not), aimed at communicating a need for a break from 
the recent past.

3. See [dinuovoincentro.tumblr.com].
4. The first issue of the series I Quaderni di Urban 
Center Bologna (Prospero 2012) is also dedicated to 
the programmes.
5. See [www.ebologna.it].
6. See [lifegaia.eu/Il-Progetto-Gaia].
7. See [comunita.comune.bologna.it/beni-comuni; 
www.comune.bologna.it/collaborarebologna/].
8. Urban Center Bologna was identified in the Linee di 
mandato 2016-2021 (2016-2021 mandate guidelines) 
as a subject that should “govern and implement the 
vision of ‘Bologna, collaborative city’ by expanding 
the functions and constitution of an ‘office for civic 
imagination’ and oversee the method, plan, manage 
and monitor all the processes of listening, co-planning, 
consultation, and neighbourhood communities, even 
through participatory accounting”.
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GIOVANNI FINI

LIBERI DI INNOVARE, 
GUARDANDO ALL’EUROPA
Questo articolo si occupa di alcune delle princi-
pali politiche ambientali intraprese dal Comune 
di Bologna nel mandato 2011-2016. Non vuo-
le e non può essere una rassegna di ciò che è 
avvenuto (si rimanda per questo alla cronologia 
presentata in questo servizio), ma seleziona le 
operazioni più interessanti e significative alle 
quali l’autore ha collaborato.
Il senso generale può riassumersi con due parole 
chiave: integrazione e innovazione. Integrazione, 
perché lo spirito con cui si è operato è stato quel-
lo di ricondurre le politiche ambientali nell’alveo 
più ampio delle politiche per il governo del terri-
torio, cercando di superare quell’autosufficienza 
che aveva caratterizzato, negli anni passati, alcu-
ne iniziative ambientali delle città italiane. Inno-
vazione, perché si sono privilegiate le politiche 
che possono aprire nuovi percorsi e creare diversi 
punti di vista rispetto ad una attività consolidata 
(comunque fondamentale per il ‘funzionamento’ 
della città) come la gestione dei rifiuti, la rimo-
zione dell’amianto o la prevenzione/gestione 
del dissesto collinare.

Il punto di partenza
Le politiche urbane in materia di sostenibilità e 
tutela dell’ambiente sono caratterizzate da una 
cornice normativa e culturale più variegata e, per 
molti aspetti, meno definita di quella che con-
forma le politiche urbanistiche. Questo avviene 
principalmente perché i temi sono vari e diversi 
fra loro: si pensi all’inquinamento atmosferico, al 

rumore, all’energia, all’acqua, ai rifiuti. Il quadro 
di riferimento, peraltro, si è venuto a comporre 
gradualmente nell’arco degli ultimi trent’anni ed 
è tuttora in rapida e continua evoluzione, così 
come le conoscenze scientifiche sugli impatti 
ambientali, sui danni provocati alla salute da de-
terminati inquinanti, sulle conseguenze dell’ef-
fetto serra. L’amianto, ad esempio, è stato am-
piamente usato in edilizia prima di essere messo 
al bando gradualmente in tutti i paesi a partire 
dagli anni ’80 (in Italia dal 1992).
In questo contesto si inseriscono le politiche am-
bientali di Bologna, caratterizzate da una atten-
zione precoce e sistematica della città verso que-
sti temi come testimonia la creazione, all’interno 
del comune, di una struttura tecnica dedicata 
già a partire dalla prima metà degli anni ’90, 
ben prima quindi della creazione delle Agenzie 
regionali per l’ambiente, Arpa, la cui istituzione 
nel 1994 può essere considerata l’avvio formale 
di una politica locale sull’ambiente.
L’attività ambientale del Comune di Bologna 
da subito si contraddistingue per la presenza di 
due anime. Da un lato la sostenibilità, alimen-
tata dagli esiti della conferenza delle Nazioni 
Unite di Rio del 1992 e dal lancio dell’Agenda 
21 locale che aveva creato nelle comunità locali 
e nel mondo ambientalista una grande aspet-
tativa. Dall’altro lato la valutazione ambientale 
dei progetti e dei piani, spinta dalla necessità 
di lavorare sul progetto del nodo Alta velocità 
di Bologna comprendente il bypass e la nuova 
stazione interrati. In quell’occasione Comune e 
Provincia crearono una struttura tecnica dedica-
ta alla verifica dei progetti e alla gestione degli 
accordi che governavano il lungo e complesso 
iter autorizzativo e realizzativo dell’opera. Nel 
1995, poi, viene pubblicato il manuale di Valsia 

(Valutazione degli studi di impatto ambientale) 
come supporto alla valutazione ambientale dei 
piani urbanistici attuativi, anticipando la norma-
tiva nazionale che non prevedeva ancora valuta-
zioni per gli strumenti urbanistici.
Negli stessi anni nasce anche l’ufficio dedicato 
ai progetti europei, uno dei primi nell’ambito 
della pubblica amministrazione, che si occupava 
tra l’altro di assistere i diversi settori dell’ammi-
nistrazione nella preparazione e gestione di pro-
getti cofinanziati dall’Unione europea.
L’approccio di Bologna è quindi caratterizzato da 
una precoce apertura verso le politiche europee 
e le tendenze internazionali, il che costituisce 
una sorta di filo rosso nella continuità dell’a-
zione: nel 1997 l’assessora Silvia Zamboni par-
tecipa alla Conferenza di Kyoto, la Cop3, dove 
viene siglato il primo protocollo mondiale per il 
contenimento delle emissioni climalteranti; nel 
2015 l’assessora Patrizia Gabellini partecipa a 
Parigi alla Cop21, dove viene finalmente siglato 
un accordo che rende concreti gli impegni del 
protocollo di Kyoto.
Bologna non ha mai fatto delle politiche am-
bientali una sua bandiera, tuttavia la struttura 
tecnica creata a suo tempo e fino ad oggi man-
tenuta, insieme con una continuità di attenzio-
ne da parte degli amministratori, ha consentito 
di costruire politiche innovative caratterizzate 
anche da una certa libertà di sperimentazione.

Il Piano d’azione per l’energia 
sostenibile
Bologna aderisce già nel 2008 al Patto dei 
sindaci, l’iniziativa lanciata dalla Commis-
sione europea per coinvolgere le città negli 
obiettivi posti dal pacchetto clima energia 
20-20-20. Tuttavia, l’avvicendarsi rapido dei 
cambi amministrativi negli anni 2009-2011 
ha fatto sì che a inizio mandato, nel 2011, 
il Piano d’azione per l’energia sostenibile 
(Paes) non fosse ancora stato approvato. La 
nuova amministrazione ha scelto di riavviare 
i lavori per portare il Paes ad approvazione 
attraverso un approfondito percorso di con-
fronto pubblico che ha coinvolto oltre 100 
stakeholder. Il percorso ha previsto, a più ri-
prese, anche il coinvolgimento del Consiglio 
comunale per consolidare la presenza del 
tema nell’agenda politica.
Il Comune è responsabile soltanto del 4% 
delle emissioni di CO2 della città. Per questo 
motivo la partecipazione che ha accompa-
gnato l’elaborazione del piano è stata fonda-
mentale per attivare la collaborazione degli 
enti che forniscono i principali servizi della 
città (università, fiera, aeroporto, ecc.) e di 
molte associazioni che aggregano imprese, 
operatori e soggetti che, a vario titolo, posso-
no realizzare o promuovere iniziative in cam-
po energetico. 
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La collaborazione è stata formalizzata attra-
verso il Protocollo di intesa per l’attuazione 
del Paes, sottoscritto dal sindaco di Bologna 
e dai rappresentanti di 34 organizzazioni che 
si sono impegnate a perseguire gli obiettivi 
del piano. Il protocollo ha avuto come esi-
to la definizione di progetti di partnership 
pubblico-privato e la creazione di un sito per 
promuovere le attività di tutti i partner (www.
paes.bo.it). L’elemento distintivo del Paes è 
quindi la pluralità di attori impegnati nella 
sua attuazione con iniziative proprie o con 
progetti condivisi. Per questo ha ricevuto an-
che significativi riconoscimenti, certamente 
favoriti dalla collaborazione con Urban cen-
ter per l’attività comunicativa e la gestione 
della concertazione sulle azioni.
Nel 2015 è stato aggiornato l’inventario 
delle emissioni per valutare i trend e moni-
torare l’efficacia di quanto era stato fatto. 
Ne è emersa una riduzione emissiva di quasi 
300.000 tonnellate di CO2, con un calo del 
12,4%. Si tratta di un risultato molto positivo 
perché finalmente, dopo anni di crescita, la 
città ha iniziato a ridurre i propri consumi di 
energia da fonti fossili con un ritmo che, pro-
babilmente, la porterà a centrare l’obiettivo 
del -20% al 2020.
La riduzione maggiore si è registrata nel set-
tore dei trasporti privati con un calo delle 
emissioni del 37,9%. Su questo dato incide 
l’aumento della mobilità ciclabile e dell’uso 
del mezzo pubblico. Anche l’industria regi-
stra una forte diminuzione delle emissioni 
(-29%), dovuta certo alla crisi economica ma 
anche agli interventi di efficientamento rea-
lizzati. La diminuzione nel settore civile (ter-
ziario e residenziale) è invece molto ridotta 
(rispettivamente del 2 e dell’1,6%) ed è qui 
che si concentra la maggior quota dei consu-
mi (oltre il 70%) e degli sprechi. La difficol-
tà di accesso al credito e la frammentazione 
della proprietà immobiliare sono certamente 
i due principali ostacoli alla diffusione degli 
interventi di rigenerazione energetica degli 
edifici. Lo sforzo in questi anni è stato di 
creare una domanda in un settore che non 
decolla, nonostante sia sostenuto da gene-
rosi incentivi nazionali (le detrazioni fiscali) 
e nonostante un’offerta copiosa e qualificata 
da parte di operatori e di tecnici. Il Comune 
ha intensificato le azioni di sensibilizzazione 
rivolte direttamente ai cittadini anche at-
traverso l’apertura di uno sportello, il punto 
energia, in collaborazione con Cna e con la 
multiutility Hera, per dare informazioni qua-
lificate sul funzionamento delle detrazioni 
fiscali e sui possibili interventi. Su questo 
aspetto sarà necessario proseguire il lavoro 
nei prossimi anni.

Il Piano locale di adattamento ai 
cambiamenti climatici
Bologna è stata una delle prime città in Ita-
lia ad affrontare, attraverso la definizione di 
un piano integrato, il tema dell’adattamento 
ai cambiamenti climatici. L’occasione è stata 
data dal progetto europeo BlueAp (Bologna 
local urban environment adaptation plan for 
a resilient city), finanziato dal programma 
Life+ avviato nel 2012 e conclusosi nel 2015. 
Il progetto, coordinato dal Comune di Bolo-
gna, ha coinvolto come partner Kyoto club, 
Ambiente Italia e Arpae Emilia-Romagna, 
oltre a Cmcc (Centro euro-mediterraneo sui 
cambiamenti climatici) in qualità di coordi-
natore del comitato scientifico.
Il lavoro di costruzione del piano si è basato 
sulla situazione climatica locale e sugli sce-
nari elaborati da Arpae nel Profilo climati-
co locale. Da questi studi sono emersi i tre 
macro-fattori di vulnerabilità del territorio 
bolognese: siccità e carenza idrica; ondate di 
calore in area urbana; eventi non convenzio-
nali e rischio idrogeologico. Alla definizione 
della strategia è seguita la redazione del pia-
no vero e proprio con il coinvolgimento degli 
stakeholder, risorsa fondamentale. Con un 
percorso analogo a quello del Paes si è cer-
cato di affrontare non solo il ‘che cosa’ fare, 
ma anche il ‘come’ fare, integrando politiche 
e strumenti propri dell’amministrazione co-
munale con quelli sovracomunali, soprattutto 
per quanto riguarda l’approvvigionamento 
della risorsa idrica e le misure di contrasto 
del dissesto idrogeologico. Il piano, dun-
que, individua obiettivi al 2025 e descrive le 
azioni per raggiungerli distinguendo quelle 
riconducibili alla responsabilità del Comune 
da quelle in cui sono altri i soggetti chiamati 
a intervenire. Anche per questo, presentano 
livelli di dettaglio diversi.
L’attuazione del Piano di adattamento passa 
attraverso tre tipi di azione. Il primo è quel-
lo dell’adeguamento degli strumenti di pia-
nificazione e regolamentari: il Regolamento 
urbanistico edilizio è già stato modificato in 
tal senso, richiedendo edifici più performanti 
in termini di risparmio idrico. Il secondo tipo 
si fonda sul confronto strutturato e continuo 
con altri attori istituzionali, a partire dalla 
Regione, per le questioni che riguardano, in 
particolare, i corsi d’acqua e l’uso della risor-
sa idrica. 
Infine, la ricerca dei finanziamenti per gli inve-
stimenti necessari all’adeguamento delle reti 
di drenaggio, delle infrastrutture del servizio 
idrico integrato e dei canali urbani. Per questo 
è stato avviato un confronto molto approfon-
dito con la Banca europea degli investimenti 
allo scopo di mettere a fuoco i progetti su cui 
concentrare un lavoro comune.

Il Piano di adattamento ha avuto una forte 
risonanza essendo un’esperienza pilota nel 
contesto italiano e, per certi aspetti, europeo 
(1).

Il Bilancio ambientale e il progetto 
Gaia
Meritano un cenno altri due strumenti innovativi.
Il Bilancio ambientale è uno strumento volon-
tario che Bologna utilizza dal 2005 per piani-
ficare, monitorare e rendicontare (e quindi mi-
gliorare) l’uso delle risorse ambientali a livello 
locale. Il metodo usato, denominato ecoBud-
get, è stato sperimentato dapprima in Germa-
nia e successivamente esteso a diversi paesi 
europei con il progetto Life European ecoBud-
get terminato nel 2007. Il bilancio contiene 
le politiche ambientali prioritarie, descritte 
con un conciso set di indicatori per ciascuno 
dei quali sono fissati degli obiettivi quantita-
tivi. I target di lungo e breve termine devono 
essere ratificati dal Consiglio comunale. Esso 
permette di gestire e monitorare la consisten-
za delle risorse naturali, i loro cambiamenti e 
gli effetti delle pressioni antropiche ed è di-
venuto per questo uno strumento apprezzato 
dal Consiglio comunale, capace di favorirne il 
coinvolgimento nella definizione delle politi-
che ambientali.
Nel mandato 2011-2016 il Bilancio ambienta-
le è stato articolato inserendo nuovi indicatori, 
distinguendo i temi normati da quelli oggetto 
di azioni volontarie dell’amministrazione, inse-
rendo target di mandato.
Gaia invece è stato un progetto Life terminato 
nel 2013 e coordinato dal Comune di Bologna, 
i cui partner sono stati Ibimet Cnr (Istituto di 
biometeorologia), Impronta etica, Cittalia e 
Confindustria Bologna. L’obiettivo era realizza-
re una partnership fra Comune e imprese per 
la piantumazione di nuovi alberi sul territorio 
comunale in grado di compensare le emissioni 
di CO2 generate dalle imprese stesse.
Gaia ha consentito di piantare dal 2012 ad 
oggi oltre 1400 nuovi alberi ed è stato recen-
temente esteso, con campagne di crowdfun-
ding, a tutti i cittadini disponibili a contribuire 
con proprie quote.
Il successo principale è forse quello di aver 
costruito un modello di governance ambien-
tale, offrendo alle aziende uno strumento che 
permetta loro di diminuire la propria carbon 
footprint con azioni di compensazione che ge-
nerino benefici ambientali e sociali nei territo-
ri di riferimento.

Alcune valutazioni
Il complesso delle attività descritte si può 
vedere come impegno costante ad aprire 
nuovi percorsi per il governo dei temi am-
bientali urbani, nonostante l’innovazione e 
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la sperimentazione si scontrino spesso con la 
carenza di un quadro normativo di supporto 
alla messa in pratica. L’esempio di progetti di 
cooperazione con soggetti privati è, da que-
sto punto di vista, illuminante. A fronte di 
una convergenza di intenti, l’efficacia della 
partnership pubblico-privato si scontra con 
due approcci completamente diversi. Da un 
lato il soggetto pubblico, tenuto al rispetto di 
normative e procedure a tutela della traspa-
renza e della correttezza della propria azione, 
inevitabilmente rallenta e appesantisce i pro-
cessi. Dall’altro il soggetto privato preme per 
l’efficacia immediata dell’azione. 
La conseguenza è una certa distanza tra le 
opportunità che i progetti europei sull’am-
biente e le sperimentazioni amministrative 
offrono e la possibilità di dare seguito con 
azioni concrete.
Nonostante ciò, crediamo che l’elemento di 
maggiore successo di questi progetti sia sta-
to quello di ‘incardinare’ nell’attività ordina-
ria dell’amministrazione comunale i risultati 
consolidandoli, un esito non scontato. Il Bi-
lancio ambientale, così come Gaia, per citare 
le due esperienze meno recenti, continuano 
ad agire e ad avere visibilità nonostante il 

progetto Life con il quale sono stati fondati 
sia terminato da tempo. Questo è frutto an-
che dello sforzo fatto per integrare le politi-
che sulla sostenibilità, portandole fuori dalla 
‘nicchia’ nella quale vengono tenute in altre, 
troppe, realtà locali.

  

Note
1. Il Piano di adattamento, e le azioni che contiene, 
sono stati citati in pubblicazioni dell’Agenzia eu-
ropea per l’ambiente (Eea) e dell’Ocse: Financing 
urban adaptation to climate change [www.eea.
europa.eu/publications/financing-urban-adapta-
tion-to-climate-change/], Urban adaptation to cli-
mate change in Europe 2016. Transforming cities 
in a changing climate [www.eea.europa.eu/publi-
cations/urban-adaptation-2016], Water governace 
in cities [www.oecd.org/environment/water-go-
vernance-in-cities-9789264251090-en.htm].

STRADA MAGGIORE, CANTIERE PER LA 
RIQUALIFICAZIONE DELLA PAVIMENTAZIONE PER 
IL PASSAGGIO DEL NUOVO MEZZO DI TRASPORTO 

PUBBLICO A GUIDA VINCOLATA / REPAVING WORK FOR 
NEW MEANS OF GUIDED PUBLIC TRANSPORT
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The starting point
Urban policies in the fields of sustainability 
and environmental protection are character-
ized by a more varied regulatory and cultur-
al framework and are, in many respects, less 
defined than what shapes the urban-plan-
ning policies. This occurs mainly due to the 
diversity of the themes: air pollution, noise, 
energy, water, waste, etc. The framework, 
however, has gradually been composed over 
the last thirty years and it is still evolving, 
rapidly and continuously, in step with sci-
entific knowledge regarding environmental 
impacts, health damage provoked by certain 
pollutants, consequences of the greenhouse 
effect, etc. Asbestos, for example, had been 
widely used in construction before gradually 
being phased out in all countries starting in 
the 1980s (in Italy since 1992).
This is the context of environmental policies 
in Bologna, which are characterized by the 
city’s early, systematic attention to these 
aspects, as evidenced by the creation of a 
dedicated technical structure within the mu-
nicipality, in the early 1990s. This came well 
before the creation of the Agenzia regionale 
per l’ambiente, Arpa (Regional Environmental 

GIOVANNI FINI

FREE TO INNOVATE, LOOKING 
AT EUROPE

This article deals with some of the main envi-
ronmental policies undertaken by the City of 
Bologna during the mandate period 2011-2016. 
It does not try to be, nor could it be, a review of 
what occurred (for this, see the chronology pre-
sented in this issue); rather, it selects the most 
interesting and meaningful operations in which 
the author collaborated.
The general sense can be summarized in two key 
words: integration and innovation. Integration, 
as the mandate’ spirit was to connect environ-
mental policies to the widest range of policies 
for territorial governance, aiming to overcome 
the self-sufficiency that had previously charac-
terized some environmental initiatives in Italian 
cities. Innovation, because it favoured policies 
that could open new paths and create different 
points of view with respect to consolidated activ-
ity (fundamental for the city ‘functioning’) such 
as waste management, asbestos removal, or the 
prevention/management of hillside instabilities.

URBAN CENTER BOLOGNA, PLASTICO ANIMATO DI 
BOLOGNA METROPOLITANA / ANIMATED MODEL OF 
METROPOLITAN BOLOGNA 
(PHOTO MARCO PINTACORONA)
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In the same years, the office dedicated to Eu-
ropean projects was also created, being one of 
the first in public administration, which dealt 
with assisting the different sectors of the ad-
ministration in preparing and managing pro-
jects co-financed by the European Union.
Bologna’s approach is, therefore, charac-
terized by an early openness to European 
policies and international trends, which con-
stitutes a sort of leading thread in the con-
tinuity of its actions. For example, in 1997 
assessor Silvia Zamboni participated in the 
Kyoto Conference, COP3, where the first 
world protocol to contain greenhouse gas 
emissions was signed; and in 2015 assessor 
Patrizia Gabellini participated in COP21, in 
Paris, where an agreement was finally signed, 
which makes tangible the elements of the 
Kyoto protocol.
Bologna has never made environmental pol-
icies one of its emblems, but the technical 
structure, created and maintained so far, 
together with continuous attention on be-
half of the administrators, has allowed inno-
vative policies to be constructed. These are 
also characterized by a certain freedom of 
experimentation.

Agency), whose foundation in 1994 can be 
considered the formal launch of a local envi-
ronmental policy.
Environmental activity in the City of Bologna 
was immediately distinguished by the pres-
ence of two characteristics. On the one hand, 
sustainability has been fed by the results of the 
United Nations conference in Rio de Janeiro in 
1992 and the launch of the Local Agenda 21, 
which created great expectations in local com-
munities and the world of environmentalism. 
On the other hand, the environmental assess-
ment of plans and projects was pushed by the 
need to develop the high-speed train junction 
in Bologna, including the bypass and the new 
underground station. On this occasion, the 
Municipality and Province created a technical 
body dedicated to verifying the projects and 
managing the agreements, governing the long 
and complex process to authorize and develop 
the project. Then, in 1995, the Environmental 
Impact Assessment Manual (ValSIA) was pub-
lished to support the environmental assess-
ment of urban implementation plans, antici-
pating national regulation that still had not 
yet provided assessments for urban planning 
tools.

OPIFICIO GOLINELLI, SEDE DELLA FONDAZIONE 
OMONIMA, CITTADELLA PER LA CONOSCENZA E LA 

CULTURA, IN UN EX STABILIMENTO INDUSTRIALE 
RIGENERATO / SITE OF THE FOUNDATION OF THE SAME 

NAME, KNOWLEDGE AND CULTURAL CENTRE IN A 
FORMER INDUSTRIAL PLANT THAT WAS REGENERATED 

(PHOTO GIOVANNI BORTOLANI)
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for communication activities and contracting 
management.
In 2015, the emissions inventory was updated 
to evaluate trends and monitor the effective-
ness of what had been done. The inventory 
showed a reduction of nearly 300,000 tons of 
CO2 emissions, decreasing by 12.4%. This is a 
very positive result because, finally, after years 
of growth, the city has begun to reduce its en-
ergy dependence on fossil fuels with a rate that 
will probably allow it to reach its objective of a 
20% decrease by 2020.
The largest reduction was seen in the area of 
private transport, with a 37.9% decrease in 
emissions. This was determined by the increase 
in cycling mobility, and the use of public trans-
port. Industry also registered a sharp decrease 
in emissions (29%), certainly, due to the eco-
nomic crisis, but also for the efficiency improve-
ments. Decreases in the civil sector (services 
and residential) were instead much lower (2% 
and 1.6%, respectively), but it is here that the 
greatest energy consumption (more than 70%) 
and waste are concentrated. The difficulty of 
accessing credit and the fragmentation of re-
al-estate properties are, undoubtedly, the two 
main obstacles to the spread of interventions 
for energy regeneration of buildings. Over 
the years, the effort has been made to create 
demand in a sector that is stagnant, despite 
being supported by generous national incen-
tives (tax deductions) and, abundant, qualified 
services from operators and technicians. The 
Municipality has intensified actions to raise 
awareness aimed directly at citizens, even by 
opening an information desk, the energy point, 
in collaboration with the National Craft Trades 
Confederation (CNA) and the multi-utility Hera, 

Sustainable Energy Action Plan
In 2008, Bologna signed the Covenant of 
Mayors an initiative launched by the European 
Commission to involve cities in the objectives 
set by the 20-20-20 energy and climate pack-
age. However, the quick succession of adminis-
trative changes between 2009 and 2011 meant 
that the Sustainable Energy Action Plans, SEAP, 
still had not been approved at the beginning 
of the mandate in 2011. The new administra-
tion chose to restart work, in order to bring the 
SEAP to approval through in-depth public inter-
action that involved more than 100 stakehold-
ers. In many instances, this even involved the 
City Council to consolidate the presence of the 
theme in the political agenda. 
The Municipality is responsible for only 4% 
of the city’s CO2 emissions. For this reason, 
participatory development of the plan was 
fundamental to initiate collaboration with the 
entities that provide the city’s main services 
(university, fair, airport, etc.), and the many 
associations of businesses, operators, and sub-
jects that can realize or promote initiatives in 
the field of energy. The collaboration was for-
malized through a Protocol of understanding 
to implement the SEAP, approved by the may-
or of Bologna and representatives from 34 or-
ganizations committed to pursuing the plan’s 
objectives. The protocol led to the definition 
of public-private partnership projects and the 
creation of a website, promoting the activities 
of all partners (www.paes.bo.it). The distinctive 
feature of the SEAP is, therefore, the many ac-
tors committed to its activation with their own 
initiatives or shared projects. For this, it has also 
received substantial recognition, certainly fa-
voured by the collaboration with Urban Center 

PARCO LUNGO NAVILE, RIQUALIFICAZIONE DELLE 
AREE PUBBLICHE LUNGO IL CANALE, DEGLI ELEMENTI 
STORICO ARCHITETTONICI E DEL SISTEMA DEL VERDE  
/ LUNGO NAVILE PARK, RENEWAL OF PUBLIC AREAS 
ALONG THE CANAL, HISTORICAL ARCHITECTURAL 
ELEMENTS, AND THE SYSTEM OF GREENERY 
(PHOTO ELENA VINCENZI)
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actions to reach them, distinguishing those fall-
ing under the responsibility of the Municipality 
and those in which other subjects are called to 
intervene. Even in this respect, they present dif-
ferent levels of detail.
The implementation of the Adaptation Plan 
passes through three types of action. The first 
is to adapt planning and regulatory tools. The 
Regolamento Urbanistico Edilizio, RUE (Urban 
Building Regulation) has already been modi-
fied in this sense, requiring more efficient wa-
ter-savings buildings. The second type is based 
on structured and continuous interaction with 
other institutional actors, starting with the Re-
gion, for issues regarding waterways and the 
use of water resources in particular. Finally, the 
third is a search on financing the necessary in-
vestments to update the drainage networks, the 
integrated water service infrastructure, urban 
canals, etc. This is why an in-depth dialogue 
has been started with the European Investment 
Bank, in order to bring into focus the projects 
on which everyone would work in common.
The Adaptation Plan has found wide appeal 
as a pilot experience in Italy, and in Europe in 
some respects (1).

The environmental balance sheet and the 
Gaia Project
Two other innovative tools are worth 
mentioning.
Since 2005, the environmental balance sheet 
is a voluntary tool that Bologna has used to 
plan, monitor, and account for (and therefore 
improve) the use of environmental resources 
at the local level. The, so-called ecoBudget, 
method used was initially tested in Germa-
ny and then extended to different European 

to provide qualified information on possible in-
terventions and on how tax deductions work. It 
will be necessary to pursue work on this aspect 
in the coming years.

The Local Climate Change Adaptation Plan
Bologna was one of the first cities in Italy to 
address the theme of adaptation to climate 
change by developing an integrated plan. The 
occasion was provided by the Bologna local 
urban environment adaptation plan, BlueAp 
(a European project), financed by the LIFE+ 
programme, which ran from 2012 to 2015. 
The project, coordinated by the City of Bolo-
gna, involved Kyoto Club, Ambiente Italia, and 
Arpae Emilia-Romagna, as well as the Centro 
Euro-Mediterraneo sui Cambiamenti Climatici, 
CMCC (Euro-Mediterranean Centre on Cli-
mate Change), which coordinated the scientific 
committee.
The work to construct the plan was based on 
the local climate situation and scenarios de-
veloped by Arpae in its Local climate profile. 
From these studies, it emerged three macro 
vulnerability factors in the territory of Bologna: 
drought and lack of water, urban heat waves, 
and extreme events and hydrogeological risks. 
The definition of strategies was followed by a 
draft of the actual plan with the involvement 
of stakeholders, a fundamental resource. With 
a path analogous to the SEAP, the aim was to 
address not only what to do, but also how to 
implement it; integrating policies and tools 
from the city administration with those at the 
super-municipal level, especially regarding the 
provision of water and measures to contrast hy-
drogeological instabilities. The plan, therefore, 
identifies the objectives for 2025 and describes 

AREA DEL CENTRO AGROALIMENTARE DI BOLOGNA, 
IMPIANTI FOTOVOLTAICI SULLE COPERTURE DEGLI 

EDIFICI TRASFORMATI PER OSPITARE FICO / CAAB, FOOD 
AND AGRICULTURE CENTRE, PHOTOVOLTAIC SYSTEM ON 
THE ROOFS OF THE BUILDINGS TRANSFORMED TO HOST 

FICO (PHOTO CAAB SCPA)
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countries with the European LIFE ecoBudget 
project, which ended in 2007. The balance 
sheet contains the primary environmental 
policies, which are described in a concise set 
of indicators with fixed quantitative objec-
tives for each. The long- and short-term tar-
gets should be ratified by the City Council. 
This allows managing and monitoring the 

consistency of natural resources, along with 
their changes and the effects of anthropic 
pressure. For this reason, the tool has been 
appreciated by the City Council, favouring 
its involvement in defining environmen-
tal policies. In the mandate period 2011-
2016, the environmental balance sheet 
was refined through adding new indicators, 

distinguishing the regulatory themes subject 
to voluntary actions by the administration, 
and including mandated targets.
In contrast, Gaia was a LIFE+ project that end-
ed in 2013. It was coordinated by the City of 
Bologna, whose partners included the IBIMET 
Cnr Istituto di Biometeorologia (Institute of Bi-
ometeorology), Impronta Etica, Cittalia, and 
Confindustria Bologna. The aim was to create 
a partnership between the Municipality and 
the enterprises to plant new trees in the city 
territory in order to compensate for the CO2 
emissions generated by those same business-
es. Since 2012, more than 1400 new trees have 
been planted, and the project was recently ex-
panded with a crowdfunding campaign to all 
citizens willing to contribute with their own 
share. The main success was to construct a 
model of environmental governance, offering 
companies a tool that would allow them to 
decrease their carbon footprint with compensa-
tory actions that generate environmental and 
social benefits in the reference territories.

Some assessments
The set of activities described above can be 
viewed as a constant commitment to open 
new paths for the governance of urban envi-
ronmental themes, although innovation and 
experimentation often has to confront the lack 
of regulatory framework to support the imple-
mentation. The example of cooperative projects 
with private entities is, from this point of view, 
illuminating. Against a convergence of inten-
tions, the effectiveness of the public-private 
partnerships runs into two completely differ-
ent approaches. On the one hand, the public 
body, respecting regulations and procedures 
to protect transparency and the correctness of 
their actions, inevitably slows and weighs down 
the process. On the other hand, private entities 
push for the immediate effectiveness of the 
action. The consequence is a certain distance 
between the opportunities that European pro-
jects, for the environment, and administrative 
experiments offer, and the possibility of follow-
ing up with concrete actions.
Despite this, we believe that the most success-
ful element of these projects was to ‘situate’ 
the results within the ordinary actions of the 
city administration and consolidate them, a 
success not to be overlooked. To cite the two 
less recent experiences, the environmental 
balance sheet and Gaia continue to act and 
show recognition, even though the LIFE+ pro-
ject, through which they were founded, ended 
some time ago. This is also the result of the 
efforts made to integrate policies on sustain-
ability, carrying them outside the ‘niche’ in 
which they are held in other – too many – lo-
cal situations.
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Notes
1. The Adaptation plan and the actions contained 
therein have been cited in publications by the 
European Environment Agency (EEA) and the Or-
ganisation for Economic Co-operation and Devel-
opment (OECD): Financing urban adaptation to 
climate change [www.eea.europa.eu/publications/
financing-urban-adaptation-to-climate-change/], 
Urban adaptation to climate change in Europe 
2016. Transforming cities in a changing climate 
[www.eea.europa.eu/publications/urban-adapta-
tion-2016], and Water governance in cities [www.
oecd.org/environment/water-governance-in-cities-
9789264251090-en.htm].

messa a punto di nuovi strumenti: dai tre Poc 
(Piani operativi comunali) tematici per la rige-
nerazione urbana, al Paes (Piano d’azione per 
l’energia sostenibile), al Piano di adattamento 
ai cambiamenti climatici.
A giugno 2016, la rielezione di Virginio Me-
rola ha stabilito la continuità dell’azione am-
ministrativa necessaria alla prosecuzione delle 
esperienze avviate nel 2011-2016 e all’attuazio-
ne dei piani sopra citati, in un contesto ancora 
segnato dalla crisi, anche se con incoraggianti 
segnali di ripresa e con una significativa ca-
pacità di investimento dell’amministrazione 
comunale, per l’effetto combinato delle politi-
che rigorose imposte nello scorso mandato, del 
superamento del Patto di stabilità, ma anche 
grazie all’aggiudicazione di fondi nazionali ed 
europei (3).
Queste premesse configurano un mandato de-
dicato alla realizzazione dei numerosi progetti 
per i quali nel 2011-2016 sono state gettate le 
basi, in primis grazie all’azione precorritrice del-
la pianificazione urbanistica.
Si tratta di progetti a scale diverse, tutti rivolti 
alla città esistente, in gran parte già compresi 
dagli strumenti urbanistici vigenti, ed accomuna-
ti dall’obiettivo della rigenerazione urbana.
La loro realizzazione si fonda in primo luogo 
sulla relazione con il tessuto collaborativo della 
città, resa oggi più costante e continua grazie 
all’attivazione di Laboratori per “l’immaginazio-
ne civica” nei sei quartieri urbani (4), ma anche 
sulla necessaria (e talvolta difficile) interazione 
fra diversi settori dell’amministrazione pubblica.
Il primo anno di mandato è stato caratterizzato 
ad esempio da un’intensa relazione fra le attività 
dell’urbanistica e quelle della cultura, cui è stato 
affidato il mandato di sviluppare “nuove centra-
lità culturali nelle periferie”. Questo obiettivo ha 
stimolato un confronto che ha avuto come esito 
una lettura dei territori attenta ad associare le 
potenzialità fisiche della città pubblica (in ter-
mini di disponibilità di luoghi di aggregazione, 
anche da riqualificare e restituire alla fruizione 
dei cittadini) e le risorse culturali e associative 
disponibili ad instaurare relazioni positive con 
quei luoghi (5), orientando la programmazione 
culturale anche come elemento di anticipazione 
delle trasformazioni fisiche della città.
Eventi culturali, ma anche manifestazioni spor-
tive, attività sociali, commerciali o dedicate a 
startup e imprese innovative, rappresentano 
possibili usi temporanei da mettere in campo 
nei luoghi in attesa di trasformazione, con l’o-
biettivo di ristabilire una consuetudine all’uso 
che possa offrire un’anticipazione sulle tra-
sformazioni che interesseranno parti di città, 
un presidio in aree dismesse o caratterizzate 
da degrado, ma anche un antidoto alla lunga 
durata dei processi di effettiva attuazione dei 
piani urbanistici.

VALENTINA ORIOLI

LE SFIDE DELLA CONTINUITÀ
I contributi relativi all’esperienza di governo 
del territorio maturata a Bologna fra il 2011 e 
il 2016, nel primo mandato del sindaco Virgi-
nio Merola, restituiscono il racconto di una città 
che si è trovata ad attraversare trasformazioni 
profonde ed inedite, in buona parte per effet-
to della crisi economica, ma anche a causa di 
altri fattori, fra i quali la dinamica demografi-
ca. L’amministrazione pubblica ha fronteggiato 
questa fase di mutamento delle condizioni di 
contesto con una politica di bilancio di estre-
mo rigore (contenimento della spesa corrente 
e riduzione dell’indebitamento) e contempora-
neamente cercando di promuovere attività in-
novative ed originali per Bologna, fra le quali 
è certamente da annoverare il lancio della città 
come destinazione turistica.
In questo quadro l’urbanistica ha sperimentato 
con lungimiranza la produzione di strumenti 
volti a costruire le condizioni di base affinché 
una strategia complessiva di rigenerazione ur-
bana potesse trovare attuazione, ed ha fron-
teggiato attivamente l’inevitabile difficoltà alla 
trasformazione di grandi comparti progettati 
secondo un approccio ‘tradizionale’, mediante 
la decisa anticipazione dell’azione pubblica ri-
spetto all’attuazione privata. Il centro storico è 
stato il terreno di sperimentazione di Di nuo-
vo in centro, un programma integrato di rige-
nerazione urbana, basato sull’estensione della 
pedonalità e sulla riqualificazione dello spazio 
pubblico, anche individuando distretti con spe-
cifiche vocazioni.
Parallelamente a queste vicende – ma il paral-
lelismo è tutt’altro che casuale, dal momento 
che la delega assessorile attribuita a Patrizia 
Gabellini associava espressamente urbanistica 
e ambiente –, le politiche ambientali hanno ini-
ziato ad uscire dai confini della settorialità cui 
tradizionalmente sono relegate anche in città 
sensibili come Bologna, affermando un ruolo 
tutt’altro che secondario nel governo del ter-
ritorio, con una propria autonoma capacità di 
sperimentazione e di innovazione.
Nel complesso le politiche urbanistiche e am-
bientali hanno contribuito significativamente 
alla costruzione di una visione strategica che 
si è sostanziata attorno alle idee di città ‘col-
laborativa’ e ‘resiliente’. La prima connotazio-
ne esprime una tensione ad innovare lo ‘stile 
di governo’, il modo in cui le cose ‘si fanno’, 
anche attraverso strumenti innovativi come il 
regolamento per la cura dei beni comuni ur-
bani (1) e i patti di collaborazione (2). Mentre 
l’idea di resilienza investe la sfera dei contenuti, 
proponendosi come immagine unificante delle 
questioni urbane e ambientali, e stimolando la 
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3. Oltre ai fondi del programma Pon metro (40 milio-
ni di euro) e del Patto per Bologna (110 milioni), il Co-
mune di Bologna ha ottenuto un finanziamento di 18 
milioni di euro grazie alla partecipazione al bando del 
Programma straordinario di intervento per la riqualifi-
cazione urbana e la sicurezza delle periferie; ha vinto 
il Bando Uia Urban innovative actions promosso dal-
la Commissione europea con la proposta S.a.l.u.s. W 
space (finanziata con 5 milioni di euro) ed è capofila 
del progetto Rock (Regeneration and optimization of 
cultural heritage in creative and knowledge cities) 
che si è aggiudicato il bando europeo Horizon 2020 
nell’asse Climate. Greening the economy, in risposta 
alla call Cultural heritage as a driver for sustainable 
growth, ottenendo complessivamente 10 milioni di 
euro, di cui 2 destinati alla città.
4. [www.comune.bologna.it/pianoinnovazioneurba-
na/laboratori-quartiere-le-attivita-2017/].
5. Si veda a questo proposito la Mappa sulla densità 
culturale della città [www.comune.bologna.it/cultu-
ra/mappa-della-cultura/document-1499687872].
6. [www.comune.bologna.it/pianoinnovazioneurba-
na/mappa-della-fragilita/].
7. E’ questo lo spirito della Carta di Bologna per l’am-
biente, sottoscritta da 12 città metropolitane l’8 giu-
gno 2017 in occasione del G7 ambiente, che declina 
nella dimensione metropolitana 8 temi desunti dai 
Sustainable development goals delle Nazioni Unite, 
individuando per ciascuno di essi obiettivi concreti e 
misurabili da raggiungere attraverso la sinergia delle 
politiche locali e sovralocali [www.urbanit.it/carta-di-
bologna-per-lambiente/].
8. Il convegno Bologna città resiliente. Le azioni di 
Bologna contro i cambiamenti climatici e il Piano di 
adattamento, 3 marzo 2017, ha lanciato la call to 
action “Collabora a Bologna città resiliente” [www.
urbancenterbologna.it/cambiamenti-climatici/1511-
collabora-a-bologna-citta-resiliente].
9. In occasione del G7 ambiente, i progetti raccolti 
con la call to action sono stati illustrati nell’esposi-
zione Bologna città resiliente. Progetti e strategie per 
fare fronte ai cambiamenti climatici, 6 giugno-31 
agosto 2017 [www.urbancenterbologna.it/cambia-
menti-climatici/1575-bologna-citta-resiliente-pro-
getti-e-strategie-per-una-citta-capace-di-far-fronte-ai-
cambiamenti-climatici].

La città ha già compiuto una scelta molto net-
ta contro il consumo di suolo e a favore della 
rigenerazione urbana, entro una visione strate-
gica delineata dalle 7 Città, declinata ed ap-
profondita in ogni parte del territorio grazie 
agli elaborati normativi delle Situazioni. L’ade-
guamento alla nuova legge urbanistica, con la 
ricomposizione del piano comunale in un unico 
strumento (il Pug, Piano urbanistico generale) e 
la formazione di un nuovo Piano territoriale me-
tropolitano, sarà l’occasione per rileggere ed at-
tualizzare quella visione strategica, alla luce di 
mutamenti già in atto (fra i quali ad esempio il 
progetto di potenziamento del sistema tangen-
ziale o le varianti in corso ai masterplan dell’a-
eroporto e della fiera). Il confronto con una 
dimensione metropolitana, peraltro, per molti 
aspetti costituiva già l’orizzonte di riferimento 
all’epoca in cui sono state elaborate le 7 Città, 
ma oggi essa ha nella pianificazione strategica 
una delle sue funzioni istituzionali.
Riprendere le 7 Città e le Situazioni per costru-
ire la Strategia per la qualità urbana ed ecolo-
gico ambientale, che è il più importante elabo-
rato strutturale del nuovo Pug, è certamente il 
più opportuno punto di ‘ripartenza’ per la pia-
nificazione urbanistica di Bologna.
Dal punto di vista disciplinare, la sfida da co-
gliere consiste nel non perdere – anzi, nell’ap-
profondire – quella relazione fra politiche ur-
banistiche e ambientali che ha cominciato a 
trovare sostanza nello scorso mandato, e che 
si esplicita e si sintetizza nella visione di città 
‘resiliente’, anche attraverso precisi riferimenti a 
temi, obiettivi e indicatori desunti dall’agenda 
urbana internazionale (7).
Il rilancio del Piano di adattamento ai cambia-
menti climatici, attraverso una call to action 
che ha raccolto oltre 60 progetti, ha recente-
mente dimostrato la vitalità e l’interesse del 
tessuto collaborativo bolognese rispetto ai temi 
ambientali (8). Molti progetti pubblici e priva-
ti, oggi in corso o in via di attivazione, offrono 
un contributo importante all’obiettivo di fare di 
Bologna “una città sempre più resiliente” (9), 
ma una strategia complessiva per la sostenibili-
tà urbana deve necessariamente nutrirsi di una 
profonda sinergia fra pianificazione urbanistica 
e ambientale, che è l’orizzonte da traguardare 
nel prossimo futuro.

Note
1. Comune di Bologna, Regolamento sulla collabo-
razione tra cittadini e amministrazione per la cura 
e la rigenerazione dei beni comuni urbani [comu-
nita.comune.bologna.it/sites/comunita/files/
allegati_blog/odg_172_reg.beni_comuni_urbani_
pgn_45010_2014.pdf].
2. [comunita.comune.bologna.it/beni-comuni].

Se un approfondimento della dialettica fra usi 
temporanei e permanenti finalizzato a facilitare 
e ‘normalizzare’ gli usi temporanei è certamen-
te una delle sfide da vincere per fare fronte alla 
complessità dell’attuazione delle trasformazioni 
urbane, non mancano altri elementi di criticità e 
resistenze al ‘fare’, in buona parte legati ad una 
certa inerzia del settore dell’edilizia, che sconta 
le difficoltà degli operatori sopravvissuti alla crisi 
a farsi interpreti delle istanze di un mercato mol-
to diverso rispetto al passato, specialmente nel 
settore abitativo. Lo stock di abitazioni invendu-
te e la disponibilità sul mercato di molti immobili 
usati non sembrano infatti adeguati a rispondere 
ad una domanda di abitazioni che si va trasfor-
mando, e si rivolge sempre più al mercato dell’af-
fitto, specialmente a canone calmierato, o con 
formule di riscatto della proprietà.
D’altra parte i mutamenti del tessuto sociale 
disegnano mappe dei bisogni e delle fragilità 
(6) che richiedono di approfondire contenuti, 
strumenti e politiche per la rigenerazione urba-
na, in special modo con riferimento al recupero 
di edifici residenziali (palazzine o condomini) 
che appaiono oggi non soltanto inadeguati dal 
punto di vista delle prestazioni energetiche o 
delle caratteristiche strutturali, ma anche per le 
vere e proprie ‘barriere relazionali’ che costitu-
iscono, specie in rapporto ad una popolazione 
sempre più anziana e sempre meno autonoma.
A fronte di una nuova e diversa domanda di 
casa che ancora stenta a trovare risposte, la 
ripresa del mercato che in effetti si sta regi-
strando a Bologna è tutta orientata agli usi 
commerciali e alle residenze speciali (alberghi, 
ostelli, alloggi per studenti). Se queste ultime 
appaiono all’opinione pubblica come usi perti-
nenti rispetto ad una città che sta unendo la 
sua storica identità di sede universitaria ad una 
nuova vocazione turistica, la forte domanda di 
insediamento di supermercati e centri commer-
ciali genera una crescente insofferenza legata 
alla percezione della rigenerazione urbana 
come operazione meramente speculativa, capa-
ce di mettere in pericolo la tenuta del piccolo 
commercio e dei mercati locali e in definitiva di 
impoverire il tessuto socio-economico cittadino.
Da questo punto di vista, confermando la scelta 
di non ripiegare in un anacronistico (e peraltro 
illegale) protezionismo, occorrerà affinare ulte-
riormente un lavoro già molto approfondito e 
rivolto ad ogni singolo progetto, in modo da 
stimolare un sempre maggiore radicamento di 
ciascun intervento nel territorio e nella Situa-
zione di riferimento.
L’autunno 2017 vedrà con ogni probabilità 
l’approvazione della nuova legge urbanistica 
regionale, con un drastico mutamento del qua-
dro che aveva costituito il riferimento per l’ela-
borazione degli strumenti urbanistici vigenti a 
Bologna.

←

BOLOGNA, VIA EMILIA NEL CENTRO STORICO / IN THE 
HISTORICAL CENTRE, 2011 (PHOTO LUCA CIOCI)

«

A PAG. 103, BOLOGNA, PIAZZA DEL NETTUNO DURANTE 
I FINE SETTIMANA PEDONALI / ON P. 103, DURING 

PEDESTRIAN WEEKENDS (TDAYS), 2011 
(PHOTO LUCA CIOCI)
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in the previous mandate, overcoming the Pat-
to di stabilità (Stability Pact), but also for the 
awarding of national and European funds (3).
These premises outline a mandate dedicated 
to realizing numerous projects for which the 
foundations were laid in 2011-2016, primar-
ily thanks to the pioneering action of urban 
planning.
These are projects at different scales, all ad-
dressing the existing city, in large part already 
included in current urban planning tools and 
united by the objective of the urban regener-
ation. Their realization is based, above all, on 
the relationship with the collaborative environ-
ment of the city, which is now constant and 
continuous thanks to the activation of labora-
tories for “the civic imagination” in six urban 
quarters (4), yet also on the necessary (and 
sometimes difficult) interaction between the 
different sectors of public administration.
The first year of the mandate was character-
ized, for example, by an intense relationship 
between the urban planning and cultural ac-
tivities, which was entrusted with developing 
“new cultural centres in the peripheries”. This 
objective stimulated an interaction, whose suc-
cess resulted in a careful reading of the terri-
tory to associate the physical potential of the 
public city (in terms of availability of places for 
aggregation and those to renew and return for 
citizen use), and the cultural and associative re-
sources available to instil positive relationships 
with those places (5). Cultural programming 
was also oriented as an element to anticipate 
the physical transformations of the city.
Cultural events, but also sports events, so-
cial activities, commercial activities or those 

member Patrizia Gabellini expressly associated 
urban planning and the environment – envi-
ronmental politics began to break through the 
boundaries of the sectoral nature, to which 
even cities attentive to the issue, such as Bo-
logna, were traditionally relegated. Its primary 
role in territorial government was confirmed, 
with an autonomous capacity for experimenta-
tion and innovation.
Overall, urban planning and environmental 
policies have contributed significantly to build-
ing a strategic vision that has formed around 
the idea of a ‘collaborative’ and ‘resilient’ city. 
The first connotation expresses a tendency for 
innovation in the style of governance, the way 
in which things are done, even through inno-
vative tools, such as the regulation for the care 
of urban commons (1) and the collaboration 
agreements (2). Whereas the idea of resilience 
affects the range of content, proposed as a 
unifying image of urban and environmental 
issues, stimulating the development of new 
tools: from the three thematic Piano Operativo 
Comunale, POC (Urban Operational Plans) for 
urban regeneration, to the Sustainable Energy 
Action Plans, SEAP, and the Climate Change 
Adaptation Plan.
In June 2016, the re-election of Virginio Mero-
la determined the continuity of administrative 
action necessary to continue the experiences 
began in the period 2011-2016, and to acti-
vate the above-mentioned plans. This occurred 
within a context still marked by the crisis, al-
though showing encouraging signs of recov-
ery and the city administration’s substantial 
capacity for investment. This was due to the 
combined effect of rigorous policies imposed 

VALENTINA ORIOLI

THE CHALLENGES OF 
CONTINUITY

Contributions related to the experience of ter-
ritorial government in Bologna between 2011 
and 2016, during the first mandate of mayor 
Virginio Merola, tell the story of a city that 
found itself having to navigate profound, origi-
nal transformations. These were, largely, due to 
the economic crisis, but also to other factors, 
including demographic dynamics. The public 
administration faced this era of change in con-
textual conditions with extremely rigorous ac-
counting policies (containing current costs and 
reducing debt), trying also to promote innova-
tive and original activities for Bologna. One of 
these is, certainly, the launch of the city as a 
tourist destination.
In this framework, and with a long-term view, 
urban planning experimented with the creation 
of tools aimed at building the basic conditions 
for an overall strategy of urban regeneration to 
be implemented. Additionally, it actively faced 
the inevitable difficulty of transforming large 
areas, designed according to a ‘traditional’ ap-
proach, through the decisive expectations of 
public rather than private action. The historical 
centre served as grounds for experimentation 
with Di nuovo in centro, an integrated pro-
gramme of urban regeneration based on ex-
panding walkability and the renewal of public 
spaces, as well as identifying districts specifi-
cally dedicated to certain activities.
In parallel with these events – but the parallel-
ism is anything but random, since the council 
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stimulate even deeper rooting of each interven-
tion in the territory and the reference situation.
Autumn 2017 will very probably see the ap-
proval of the new regional urban planning 
law, with a drastic change in the framework 
that formerly constituted the reference for de-
veloping the existing urban planning tools in 
Bologna.
The city has already made a very decisive 
choice against land consumption in favour of 
urban regeneration within a strategic vision 
delineated in 7 Città (7 Cities), refining and 
expanding each part of the territory thanks to 
the regulatory papers regarding the Situazio-
ni (Situations). Adaptation to the new urban 
planning law, with the recomposition of the 
municipal plan in a single tool, the Piano Ur-
banistico Generale, PUG (Urban General Plan) 
and the formation of a new Piano Territoriale 
Metropolitano, PTM (Metropolitan Territorial 
Plan), will be an opportunity to reread and up-
date the strategic vision in light of the changes 
underway (including, for example, the project 
to strengthen the motorway system or the 
current modifications to the masterplan for 
the airport and the fair). Confronting with a 
new metropolitan dimension, for many aspects 
already constituted the reference framework 
when 7 Città was developed; however, today 
one of its institutional functions is found in 
strategic planning.
Revisiting the 7 Città and Situazioni to build 
the Strategia per la qualità urbana ed ecologi-
co-ambientale (Strategy for urban and ecolog-
ical-environmental quality), which is the most 
important structural element in the new PUG, 
is certainly the most appropriate ‘restarting’ 
point for urban planning in Bologna.
From a disciplinary point of view, the challenge 
consists in not losing – rather, in deepening – 
the relationship between urban planning and 
environmental policies that has begun to find 
substance in the previous mandate, and which 
is made explicit and synthesized in the vision 
for a ‘resilient’ city, even through precise refer-
ence to themes, objectives, and indicators de-
riving from the international urban agenda (7).
Relaunching the Climate Change Adaptation 
Plan, through a call to action that gathered 
more than 60 projects, recently demonstrated 
the vitality and interest of the collaborative na-
ture of Bologna with respect to environmental 
themes (8). Many public and private projects, 
currently underway or in the course of activa-
tion, offer an important contribution to the 
objective of making Bologna an “increasingly 
resilient city” (9). Yet, an overall strategy for ur-
ban sustainability should necessarily nourish a 
profound synergy between urban and environ-
mental planning, which is the horizon to aim 
for in the near future.

Notes
1. Comune di Bologna, Regolamento sulla collab-
orazione tra cittadini e amministrazione per la cura e 
la rigenerazione dei beni comuni urbani (Regulation 
on collaboration between citizens and the city for 
the care and regeneration of urban commons) [co-
munita.comune.bologna.it/sites/comunita/files/
allegati_blog/odg_172_reg.beni_comuni_urbani_
pgn_45010_2014.pdf].
2. See [comunita.comune.bologna.it/beni-comuni].
3. In addition to funds from the Pon metro program 
(40 million of euros) and the Pact for Bologna (110 
million of euros), the City of Bologna has obtained 
financing of 18 million of euros thanks to participation 
in the call Programma straordinario di intervento per 
la riqualificazione urbana e la sicurezza delle periferie 
(Extraordinary intervention program for urban 
renewal and suburban safety). Bologna also won the 
Urban Innovative Actions (UIA) call promoted by the 
European commission with the proposal S.A.L.U.S. W 
space (financed for 5 million of euros) and is leader 
of the ROCK project (Regeneration and Optimization 
of Cultural heritage in creative and Knowledge cities). 
This project was awarded the European Horizon 2020 
call under the axis Climate. Greening the economy in 
response to the call Cultural heritage as a driver for 
sustainable growth, obtaining a total of 10 million 
of euros, of which 2 million of euros is destined for 
the city.
4. See [www.comune.bologna.it/
pianoinnovazioneurbana/laboratori-quartiere-le-
attivita-2017/].
5. See the Mappa sulla densità culturale della città 
(Map on the cultural density of the city) [www.
comune.bologna.it/cultura/mappa-della-cultura/
document-1499687872].
6. See [www.comune.bologna.it/
pianoinnovazioneurbana/mappa-della-fragilita/].
7. This is the spirit of the Carta di Bologna per 
l’ambiente (Bologna charter for the environment), 
underwritten by 12 metropolitan cities on 8th June 
2017 during the G7 environment. It defined for the 
metropolitan aspect eight themes deriving from 
the United Nations Sustainable development goals, 
identifying concrete, measurable objectives to reach 
through synergy of local and supralocal policies 
[www.urbanit.it/carta-di-bologna-per-lambiente/].
8. The conference Bologna città resiliente. Le azioni 
di Bologna contro i cambiamenti climatici e il Piano 
di adattamento (Bologna, Resilient City. Actions in 
Bologna against Climate Change and the Adaptation 
Plan), 3rd March 2017, launched the call to action 
Collabora a Bologna città resiliente (Collaborate in 
Bologna resilient city) [www.urbancenterbologna.
it/cambiamenti-climatici/1511-collabora-a-bologna-
citta-resiliente].
9. During the G7 environment, the projects collected 
with the call to action were exhibited in Bologna 
città resiliente. Progetti e strategie per fare fronte ai 
cambiamenti climatici (Bologna resilient city. Projects 
and strategies to address climate change), 6th 
June-31st August 2017 [www.urbancenterbologna.
it/cambiamenti-climatici/1575-bologna-citta-
resiliente-progetti-e-strategie-per-una-citta-capace-
di-far-fronte-ai-cambiamenti-climatici].

dedicated to start-ups and innovative compa-
nies, represent possible temporary uses to es-
tablish in places awaiting transformation. The 
goal is to re-establish a customary use, which 
can anticipate the transformations that affect 
parts of the city and offer not only protection 
for decommissioned or degraded areas, but 
also an antidote to the long-term processes of 
effectively implementing the urban plans.
If a deepening of the dialectics between tem-
porary and permanent uses, aimed at facil-
itating and ‘normalizing’ temporary uses, is 
certainly one of the challenges in addressing 
the complexity of carrying out urban transfor-
mations, there are many other critical elements 
and resistance to the ‘action’. This is mostly 
linked to a certain inertia in the construction 
sector, which discounts the difficulty of oper-
ators surviving the crisis to become interpret-
ers of a very different market, with respect to 
the past, especially in the housing sector. The 
unsold housing stock and the market availabil-
ity of many second-hand properties does not 
seem at all adequate to respond to a housing 
demand that is changing and is increasingly 
aimed at the rental market, especially with 
fixed rents or with reduced-price formulas for 
the property.
On the other hand, changes in the social fabric 
determine maps of needs and fragility (6) that 
require expanding contents, tools, and policies 
for urban regeneration. This is true particular-
ly regarding the recovery of those residential 
buildings (apartment blocks or condomini-
ums), which today appear not only inadequate 
from the point of view of energy performance 
or structural characteristics, but also for real 
‘relational barriers’ that they constitute, espe-
cially for an increasingly elderly and less auton-
omous population.
In the face of a new and different demand for 
housing that still struggles to find answers, the 
recovery of the market, which is effectively be-
ing noticed in Bologna, is entirely oriented at 
commercial uses and special residences (hotels, 
hostels, student housing). If the latter appears 
to the public opinion as pertinent uses for a 
city, which is combining its historical identity 
as a university city with that of a new tourist 
destination, the strong demand for supermar-
kets and shopping centres generates growing 
intolerance tied to the perception of urban re-
generation as a merely speculative operation, 
capable of endangering small shops and local 
markets and definitively impoverishing the so-
cio-economic fabric of the city.
From this point of view, confirming the choice 
to not withdraw into anachronistic (and also 
illegal) protectionism, it will be necessary to 
further refine the already very in-depth work, 
aimed at each individual project, in order to 
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MARCO CREMASCHI

IL PIANO DELLA TRANSIZIONE
La transizione in corso verso un’economia so-
stenibile e guidata dalla conoscenza (Espas 
2012) è incerta e difficile. In particolare, non è 
chiaro il nesso attuale tra urbanistica e svilup-
po, crisi economica e cambiamenti strutturali. 
Questo nesso – che è chiaro nei tempi lunghi 
– costringe nei tempi corti a scelte rischiose. 
Se l’urbanistica vuole occuparsene, molto deve 
cambiare, come è avvenuto nelle capitali euro-
pee. L’urbanistica della transizione deve conci-
liare il piano della conservazione e il progetto 
del cambiamento, e la cultura tecnica dell’Ita-
lia rischia un forte ritardo.
Bologna è una parziale eccezione, grazie al 
rapporto tra scelte strutturali e operative, in 
particolare tra le “visioni strategiche a base 
territoriale” e le decisioni pragmatiche dettate 
dalle contingenze che Gabellini giustamente 
rivendica: un rapporto di coerenza dinami-
ca, ma soprattutto di adattabilità al rischio e 
all’incertezza.
La flessibilità del piano è affrontata tra l’altro 
dalla nuova legge urbanistica emiliana, con 
soluzioni discusse, ma non nuove in Europa 
come nel resto del mondo. Maggiore flessibi-
lità permette più innovazione ma, per i critici, 
inficerebbe la natura pubblica delle decisioni 
(Parigi e Singapore mostrano però il contrario). 
La coerenza dinamica invece è indispensabile 
per accogliere combinazioni di sviluppo più in-
certe, complesse e volatili; e senza questa, la 
legittimità pubblica perderebbe di efficacia e, 
infine, di responsabilità. Come distinguere tra 
flessibilità e coerenza, come combinarle? Que-
sto dilemma non è giustificato soltanto dalla 
crisi: di elementi di crisi in Italia se ne trovano 
molti, quelli di Bologna sono certamente rile-
vanti (diffusione urbana, invecchiamento, costi 
dell’alloggio, scarsa maturazione produttiva) 
(Fregolent e Savino 2014). Ma non si può di-
menticare che Bologna e Milano stanno me-
glio di altre città, son ben posizionate al cuo-
re dei servizi e della logistica del decentrato 
sistema industriale e produttivo padano che 
ha resistito alla crisi del 2008. Inoltre, non c’è 
dubbio che la risposta di governo è stata in-
teressante, soprattutto in termini comparativi 
(Pasqui 2017).
Proverei a leggere allora l’esperienza recente di 
Bologna come parte della transizione in corso 
che ridefinisce i temi e gli strumenti in agenda, 
e che la crisi del 2008 ha accelerato. In questo 
senso, provo a sintetizzare argomenti da molti 
sviluppati negli ultimi anni:
i) la questione urbana solleva specifiche pre-
occupazioni in Italia, ma comunque si pone in 
modo diverso in Europa rispetto al resto del 

quanto fatto a Bologna (stazione, centro dire-
zionale, mobilità metropolitana) non è stato 
l’esempio migliore.
Non sono queste le condizioni possibili in Ita-
lia, almeno per ora. Misuriamoci allora non 
sulla taglia degli investimenti, ma sull’orien-
tamento, la finezza, le modalità operative. Le 
città in Europa hanno seguito dei modelli al 
tempo stesso tradizionali e innovativi, che non 
sono troppo dissimili da quelli seguiti da Bolo-
gna: mobilità dolce, trasporti pubblici, alloggi 
sostenibili, inclusione sociale, efficienza ener-
getica, riciclo dei rifiuti.
Quali temi dovrebbero rinnovare il posiziona-
mento dell’urbanistica in Italia? Se si legge 
l’esperienza di Bologna in questo contesto, 
la necessità di procedere con piani flessibili 
e progetti/prodotti urbani innovativi appare 
uno degli elementi comuni alle altre città euro-
pee. Un secondo, è l’esplorazione della forma e 
sostenibilità della nuova organizzazione metro-
politana attraverso procedure condivise e la se-
lezione di progetti innovativi. Questo è lo stato 
attuale della pianificazione in Europa, anni 
luce lontano dal piano pubblico conformativo.
In particolare, sembra allora necessario:
i) adottare strumenti per garantire i macro 
equilibri e la qualità ambientale sul piano del 
rischio, del cambiamento climatico, dell’inqui-
namento (la ricerca su questo punto non ha 
ancora rinnovato il posizionamento del corso 
di studi di urbanistica);
ii) orientare la funzione dell’attività immobilia-
re su prodotti sempre più integrati agli usi fina-
li, coordinando gli interessi di operatori profit 
e non (sulla stabilizzazione e trasparenza della 
concertazione manca completamente una lea-
dership scientifica e politica);
iii) selezionare progetti che incorporino la valu-
tazione degli usi oltre che economico finanzia-
ria, che pur in Italia è assente (Uvi 2017);
iv) adeguare infine la performance infrastrut-
turale e abitativa alle nuove possibilità tec-
nologiche (un’integrazione disciplinare poco 
sondata in Italia).
Su questo percorso non si annoverano solo 
successi, naturalmente. Non a caso, tra i pochi 
temi attivati nell’Agenda urbana europea figu-
rano “air quality, housing, migration, poverty”. 
E infatti le città restano drammaticamente in 
ritardo nel contrastare l’inquinamento atmo-
sferico (1). Riescono assai poco a contenere 
il costo delle abitazioni, provocando così un 
crescente disagio e, se continuano a costruire, 
un incombente spreco edilizio, nonostante che 
il costo dell’alloggio sia tra le maggiori cause 
di inefficienza delle metropoli (2). E sembra-
no ancora insufficientemente attrezzate a far 
fronte ai problemi legati alle migrazioni e alla 
povertà, nonostante questi abbiano già inciso 
sulla condizione metropolitana (Fioretti 2016).

mondo. In questa parte del mondo lo sviluppo 
dipende dalla qualità delle combinazioni dei 
fattori materiali e immateriali, e dalla capacità 
di governare le complesse interazioni tra una 
pluralità di attori;
ii) la nuova dimensione metropolitana (la dif-
fusione, la mobilità, l’articolazione territoriale 
su vasta scala) produce effetti ben al di là dei 
confini istituzionali perseguiti da riforme pe-
rennemente in ritardo;
iii) infine, il cambiamento del modello econo-
mico (l’economia della conoscenza, l’automa-
zione, l’economia circolare, i big data) solleva 
tali problemi e opportunità che occorre affron-
tare in modo radicalmente diverso il rapporto 
tra governance e sviluppo territoriale.
Cosa cambia oggi rispetto agli anni ’90, dun-
que? Cambiano in particolare i due fondamen-
ti delle politiche urbane di questi scorsi anni: la 
nozione di competizione urbana e il ruolo del 
mercato fondiario e dell’investimento immo-
biliare. Le poche città che hanno investito per 
tempo nella transizione da industria a servizi 
hanno estratto grandi profitti dalla rigenerazio-
ne urbana; possono oggi godere di qualche be-
neficio posizionale nell’organizzazione globale 
della produzione. Ma per le altre, occorrono 
politiche centrali (e qualche buona idea).
Sarebbe ingenuo però attendersi che gli errori 
pregressi siano assolti dalla prossima rivolu-
zione tecnologica: poche città potranno ap-
profittare del nuovo e ulteriore passaggio alla 
cosiddetta smart city. Tra queste ci sono forse 
Milano e Bologna: ma è futile pensare che le 
stesse possibilità siano offerte a tutte, una 
questione che dovrebbe sollecitare qualche 
preoccupazione a livello scientifico e nazionale.
Tutto questo impatta – sono d’accordo con 
Gabellini – sul modo di fare urbanistica. Cosa 
fanno, cosa possono fare i piani? Non tutti gli 
esempi sono utili.
In primo luogo, le metropoli europee sono in 
crescita demografica, e pianificano la propria 
crescita da tempo, due elementi che evidente-
mente non sono pertinenti all’Italia (in Italia 
non sono le metropoli a crescere).
Inoltre, gli investimenti sono elevati e concen-
trati (i rispettivi governi investono sui trasporti 
di Londra e Parigi decine e decine di miliardi) 
e sono proiettati sui tempi medio-lunghi (l’oriz-
zonte è spesso il 2030 o il 2050).
Infine, questi modelli potrebbero già essere su-
perati e sarebbe rischioso assumerli (Bellicini 
2016) scordando le condizioni di governance, 
che coinvolgono i variegati assetti metropoli-
tani, ma anche il governo nazionale (Lefèvre 
2014).
Al di là della competizione urbana, una strate-
gia nazionale dovrebbe armonizzare le scelte 
di specializzazione locale, dettando priorità, 
tempi e accordi con i settori produttivi. E forse 
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offered to all, a question that should be cause 
for concern on the scientific and national levels.
I agree with Gabellini that all this impacts on 
the way of ‘doing’ urban planning. What do the 
plans do and what can they do? Not all examples 
are useful.
Firstly, European metropolises are experiencing 
demographic growth, and have been planning 
their growth for some time. There are two ele-
ments that, evidently, do not pertain to Italy (it is 
not metropolises that are growing in Italy).
Secondly, investments are elevated and concen-
trated (the governments of London and Paris 
invest tens of billions of Euros in transport) and 
they project over medium to long term (the hori-
zon is often 2030 or 2050).
Finally, these may be outdated models, and it 
would be risky to adopt them (Bellicini 2016), 
forgetting the conditions of governance that in-
volve metropolitan agreements along with the 
national government (Lefèvre 2014).
Beyond urban competition, a national strategy 
should harmonize locally specialized choices, 
dictating priorities, times, and agreements with 
production sectors; and perhaps what has been 
done in Bologna (station, business centre, metro-
politan mobility) is not the best example.
These are not possible conditions in Italy, at 
least for now. Let us measure ourselves, then, 
not by the size of the investments, but by the 
orientation, quality, and the operational means. 
European cities have followed models that are 
simultaneously traditional and innovative, which 
are not unlike those followed by Bologna: biking 
and walking, public transport, sustainable hous-
ing, social inclusion, energy efficiency, waste re-
cycling, etc.
What themes should renew the position of urban 
planning in Italy? If the experience of Bologna 
is read in this context, the need to proceed with 
flexible plans and innovative urban projects/
products appears to be one of the common el-
ements with other European cities. A second 
feature is the exploration of the form and sus-
tainability of the new metropolitan organization 
through shared procedures and the selection of 
innovative projects. This is the current state of 
planning in Europe, light years away from the 
conformative public plan.
In particular, it seems necessary to: i) adopt tools 
to guarantee macro-balances and environmental 
quality on the level of risk, climate change, pollu-
tion (research on this point has still not renewed 
the position of educational courses in urban 
planning); ii) orient the function of real-estate 
activities towards products that are increasingly 
integrated with the final uses, coordinating the 
interests of for- and non-profit operators (the sta-
bilization and transparency of negotiation com-
pletely lacks scientific and political leadership); 
iii) select projects that incorporate the evaluation 

the public nature of decisions (Paris and Singa-
pore, however, are examples to the contrary). 
Dynamic coherence, instead, is indispensable 
for welcoming combinations of more uncertain, 
complex, and volatile development; and without 
this, public legitimacy would lose effectiveness 
and, ultimately, responsibility.
How can we distinguish flexibility and coher-
ence? How can we combine them? This dilem-
ma is not justified only by the crisis, yet there 
are many elements of crisis in Italy, and those in 
Bologna are certainly important (urban sprawl, 
aging, housing costs, low manufacturing devel-
opment) (Fregolent and Savino 2014). Howev-
er, Bologna and Milan fared better than other 
cities. Well positioned in the heart of the servic-
es and logistics area of the widespread industri-
al and manufacturing system of the Po valley, 
they resisted the crisis of 2008. Besides, there 
is no doubt that the government’s response 
was interesting, especially in comparative terms 
(Pasqui 2017).
I thus suggest reading the recent experience in 
Bologna as part of the current transition that is 
redefining the topics and tools of urban plan-
ning, a transition that the crisis of 2008 has 
vastly accelerated. In this sense, I will try to syn-
thesize arguments developed by many scholars 
in recent years: i) The urban issue raises specific 
concerns in Italy, but it still stands in a differ-
ent way in Europe with respect to the rest of the 
world. Here, development depends on the qual-
itative combination of material and immaterial 
factors and the ability to govern the complex in-
teractions among many players. ii) The new met-
ropolitan dimension (sprawl, mobility, large-scale 
territorial layout) produces effects well beyond 
the institutional boundaries drawn by reforms 
that experience perennial delays. iii) Finally, the 
change in the economic model (knowledge econ-
omy, automation, circular economy, big data) re-
lieves these problems and opportunities, which 
makes it necessary to address the relationship 
between governance and territorial development 
in a radically different way.
Therefore, what has changed today with respect 
to the 1990s? The answer is, the notion of ur-
ban competition and the role of the real-estate 
market and investment. The few cities that have 
invested in the transition from industry to ser-
vices have drawn large profits from urban re-
generation; today they can enjoy some benefit 
from their position in the global organization of 
production. But for others, national policies are 
necessary (along with some good ideas).
However, it would be naive to expect that previ-
ous errors were resolved by the next technologi-
cal revolution; few cities can profit from the new 
and latest step to the so-called ‘smart city’. Milan 
and Bologna are perhaps among these, but it 
is futile to think that the same possibilities are 

In conclusione, l’agenda che si delinea in Eu-
ropa accosta programmi strategici di lungo 
periodo su rischio, ambiente, agricoltura, infra-
strutture; una riserva di aree fondiarie pronte 
al riuso; e progetti edilizi aperti e flessibili. Gli 
orientamenti e i criteri operativi descritti da 
Gabellini presentano delle somiglianze con la 
koiné europea. Bologna condivide infatti l’o-
biettivo dell’abitabilità e il metodo della con-
divisione. Restano aperte però due questioni 
critiche: il piano che riconosce e vincola i beni 
comuni; la valutazione rigorosa degli investi-
menti. Ma sono queste le condizioni per un’ur-
banistica che faciliti la transizione.

Note
1. Nonostante che questo resti da solo oggi in Euro-
pa “il maggiore rischio ambientale posto alla salute” 
(Eea 2015: 9).
2. Più di un terzo dei meno abbienti patisce un’in-
cidenza del costo dell’alloggio superiore al 40% 
del reddito. Sarebbe opportuno riflettere su come la 
questione abitativa abbia già cambiato la politica e i 
movimenti sociali in Italia (Sehtman 2016) e altrove 
(Annunziata e Rivas 2017).

MARCO CREMASCHI

A PLAN FOR TRANSITION

The current transition towards an economy that 
is sustainable and guided by knowledge (Espas 
2012) is uncertain and difficult. In particular, the 
current intersection between urban planning 
and development, economic crisis, and structur-
al changes is unclear. This link is clear over long 
timescales, but it forces risky choices in the short 
term. If urban planning is to deal with this con-
nection, a lot has to change, as most European 
capitals have already shown. Urban planning of 
the transition should reconcile the plan for con-
servation and the project for change; the techni-
cal culture of Italy risks a severe delay.
Bologna is a partial exception, due to the relation-
ship between structural and operational choices, 
in particular, between the “territory-based strate-
gic visions” and pragmatic decisions dictated by 
the contingencies that Gabellini rightly claims: a 
relationship of dynamic coherence, but especial-
ly adaptability to risk and uncertainty.
The new urban-planning law of the Emilia-Ro-
magna Region has addressed the issue of flex-
ibility in planning with solutions that have met 
with some criticisms; however, a concern with 
flexibility is anything but new in Europe or in 
the rest of the world. Greater flexibility allows for 
more innovation, but for critics would invalidate 
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of uses beyond financial economic ones, which is 
absent even in Italy (Uvi 2017); iv) finally, update 
the performance of infrastructure and housing 
for new technological possibilities (disciplinary 
action that is hardly explored in Italy).
Certainly, this path does not only include suc-
cesses. It is not by chance that “air quality, hous-
ing, migration, poverty” appear among the few 
themes activated in the European Urban Agen-
da. In fact, cities remain dramatically behind in 
counteracting air pollution (1). They are only 
barely able to contain housing prices, therefore 
creating growing discomfort and, if they contin-
ue to build, an imminent squandering of homes, 
even though the price of housing stands among 
the major causes of inefficiency in metropolises 
(2). They also still seem insufficiently equipped 
to address problems tied to migration and pover-
ty, although this has already been addressed on 
the metropolitan scale (Fioretti 2016).
In conclusion, the implicit European Urban 
Agenda resembles the long-term strategic pro-
grammes on risk, environment, agriculture, in-
frastructure; a land bank made mostly of brown-
fields and open, flexible building projects. The 
orientations and operational criteria described 
by Gabellini show similarities with the Europe-
an koiné. In fact, Bologna shares the objective 
of liveability and the method of sharing. Yet, two 
critical issues remain open: the plan that recog-
nizes and secures common goods, and the rig-
orous assessment of investments. But these are 
the conditions for urban planning that facilitates 
the transition.

Notes
1. Although today this by itself is “the greatest 
environmental risk to health” in Europe (Eea 2015: 9).
2. More than a third of poor people suffer from 
housing costs greater than 40% of their income. It 
would be appropriate to reflect on how the question 
of housing has already changed politics and social 
movements in Italy (Sehtman 2016) and elsewhere 
(Annunziata and Rivas 2017).
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