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INTRODUZIONE 

 

 

 

 

 

Il presente lavoro nasce dal desiderio di fare incontrare le recenti riflessioni della 

geografia culturale e urbana, in particolare quelle che hanno rinnovato l’attenzione al 

locale, e un territorio specifico, in cui mi è sembrato possibile rilevare una tensione e un 

desiderio, non nuovi, di immaginare il futuro in modo condiviso.  

Nel primo capitolo, cercherò di dare conto delle maggiori apprensioni che ruotano intorno 

alla città. Dalle riflessioni intorno ai luoghi, entro il dibattito tra globalizzazione ed 

esaltazione della specificità, e nelle crisi, talvolta anche molto violente, delle città 

contemporanee, è a mio avviso possibile, infatti, ravvisare un filo conduttore: mentre le 

identità individuali si spezzettano e si arricchiscono attraverso la crescente complessità 

della vita sociale urbana, il legame con i luoghi si fa più critico.  

I problemi che coinvolgono le città contemporanee sembrano riflettere questa condizione: 

si riducono sempre più i tempi e gli spazi della socialità spontanea, che contribuivano ad 

alimentare il senso di appartenenza e il desiderio di cura verso i luoghi abitati, e si 

affacciano nuovi soggetti, portatori di culture ed esigenze nuove, che contribuiscono a 

comporre un quadro urbano sensibilmente mutato rispetto a qualche decennio fa.  

Inoltre, i possenti mutamenti socio-economici in corso, che vanno sotto il nome di 

globalizzazione, hanno rappresentato, e rappresentano, una grande sfida per le realtà 

locali, cui si adatta sempre meno l’immagine di tessere slegate di un mosaico, ma che non 

sono nemmeno semplici nodi di flussi eterodiretti. Le capacità del “locale” di agire in 

modo competitivo, ma anche di mantenere viva una propria riconoscibilità, basata su 

un’immagine specifica, ne hanno fatto un oggetto di studio particolarmente vitale, entro 

cui alle capacità auto-organizzative dei sistemi locali è riconosciuto un ruolo di primo 

piano.  

Ovviamente, i geografi non sono gli unici a riflettere sugli ostacoli e sulle sfide della città 

contemporanea: ho cercato, pertanto, di avvalermi anche di riflessioni sociologiche, 

antropologiche e storiche, orientandomi verso quelle più attente ai luoghi, alle 

rappresentazioni, al legame tra patrimonio territoriale e gruppi sociali.  
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Quello che ci si è chiesti, alla luce di queste riflessioni teoriche, è quali siano le vie 

percorribili per riallacciare legami, sia tra gli individui, sia con il territorio abitato: se è 

possibile cioè, ricreare socialità, e progettualità condivisa, e se proprio la città e i luoghi 

possono rappresentare il collegamento, il filo rosso che lega storie di vita sempre più 

differenti.  

E se, dal basso, sono sempre più numerose le iniziative che puntano a ricreare coesione e 

gratuità nell’interazione sociale (si pensi al mondo del volontariato e del no-profit, alle 

banche del tempo, ai centri sociali sempre più aperti verso l’esterno, alle crescenti 

richieste di spazi conviviali entro le città e nei quartieri, ecc. …), anche la 

programmazione e la pianificazione territoriale sembrano sempre più propense a ritenere 

indispensabile il coinvolgimento della società civile.  

Nel vasto mare degli strumenti possibili, “partecipazione” è divenuto, infatti, un termine 

quasi onnipresente nella programmazione, nelle dichiarazioni di intenti, nei documenti di 

indirizzo delle politiche istituzionali a tutti i livelli: nasce subito, quindi, l’esigenza di 

distinguere tra modalità diverse, che implicano anche diversi livelli di coinvolgimento dei 

cittadini e degli attori locali.  

Nel secondo capitolo ho cercato di fornire un inquadramento a queste esperienze, 

muovendo dal concetto di inclusione - come allargamento e rafforzamento dei processi 

democratici - fino ad arrivare alla governance, paradigma entro cui si collocano le più 

recenti esperienze di partecipazione.  

Gli strumenti messi in campo in Italia, ma anche a livello europeo e internazionale, sono 

moltissimi: nel terzo capitolo ho fornito una possibile classificazione (grazie alla 

collaborazione dell’ufficio Partecipazione del Comune di Modena), da cui emergono 

varietà e specificità; inoltre, alcuni strumenti sono già regolamentati dalla legge italiana o 

dagli statuti comunali, mentre altri sono più sperimentali. E’ verso questi ultimi che si è 

rivolto in maniera più approfondita il presente lavoro, scegliendo tra quelli - realizzati nel 

Comune di Modena - più orientati verso un ideale deliberativo, e verso processi 

decisionali inclusivi, potenzialmente capaci di promuovere il concetto di “bene comune”. 

Quanto accade oggi, e come viene recepito dalla società civile, non è però slegato dal 

contesto storico e politico della città: se la premessa è quella di porre attenzione al locale 

e alla sua specificità, non si può prescindere da una breve digressione sulla tradizione 

civica locale, sulla storia, almeno quella più recente, delle relazioni tra chi detiene il 

potere decisionale e i cittadini.  
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Il tirocinio formativo realizzato presso l’ufficio di Agenda 21 Locale e l’ufficio 

Partecipazione, mi ha permesso di osservare dall’interno il funzionamento dei due 

processi, sotto diversi punti di vista: dagli attori coinvolti, al rapporto con i cittadini, dalle 

difficoltà organizzative, ai risultati in termini di partecipazione popolare e inclusione. Si 

tratta di due esperienze significativamente diverse: più sedimentato e articolato Agenda 

21 Locale, più nuovo, diretto e coraggioso il Bilancio Partecipativo.  

Anche alla luce di queste diversità, mi sono avvalsa di metodi differenti. Per Agenda 21, 

ho cercato di fornire un quadro delle diverse modalità con cui ci si è rivolti alla società 

civile, estrapolandolo dal molto materiale accessibile prodotto nei quattro anni di attività; 

l’attenzione è stata rivolta a come le strategie di partecipazione sono state adattate ai 

diversi attori cui ci si è rivolti.  

Per il Bilancio Partecipativo, invece, al suo primo anno di sperimentazione nel 2005, ho 

avuto l’opportunità di osservare dall’interno il processo, di confrontarmi sia con i 

promotori, sia con alcuni dei cittadini che vi hanno partecipato, di prendere parte ai tavoli 

di confronto, di toccare con mano, insomma, le principali difficoltà e di valutarne le 

potenzialità: tra questi molti stimoli, ho cercato di soffermarmi sulle potenzialità di 

dialogo sociale insite nel processo, sull’inclusione, e sui principali ostacoli emersi, in 

particolare sul fronte del rapporto tra cittadini e corpo amministrativo.  

 

Sintetizzando, da un punto di vista metodologico ho cercato di fare dialogare i testi e le 

recenti teorie della geografia culturale con l’esperienza concreta, basata sull’osservazione, 

la partecipazione diretta, il dialogo con i promotori istituzionali e i cittadini. Mi sono 

avvicinata anche a campi teorici abbastanza diversi dagli studi geografici, che mi sono 

stati indispensabili per comprendere in un quadro più ampio i fenomeni analizzati: 

ovviamente, si è trattato soprattutto di chiarire i concetti base, quali quelli di governance, 

di inclusione, di democrazia locale. Il dialogo con i promotori del Bilancio Partecipativo, 

cui ho avuto accesso durante il mio tirocinio presso l’ufficio partecipazione, mi è stato, in 

questo, di grandissimo aiuto.   

Il confronto tra le prospettive teoriche e l’osservazione partecipata ha, a mio avviso, 

arricchito entrambi gli approcci: ho potuto, cioè, rileggere i testi con una maggiore 

consapevolezza e con un accresciuto bagaglio di esempi concreti, e, d’altro canto, i 

multiformi spunti derivanti dall’osservazione sono stati allacciati ad alcuni concetti 

cardine, rendendone più accessibile l’interpretazione.  
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L’obiettivo che mi sono riproposta è strettamente connesso a questa metodologia: 

l’intento è stato infatti quello di rintracciare e comprendere, entro un determinato tessuto 

locale - portatore di caratteri peculiari ma anche attraversato da stimoli e sfide comuni a 

tutte le città, nel mondo contemporaneo – le iniziative potenzialmente capaci di rigenerare 

una progettualità condivisa e di contribuire concretamente a rivedere l’identità dei luoghi, 

alla luce dei cambiamenti in atto.  

Più concretamente, ho scelto di concentrarmi sulle esperienze che mettessero al centro il 

dialogo sociale, sia tra Amministrazione e cittadini, sia entro la società civile. Selezionate 

le esperienze, mi sono poi orientata verso un’analisi più approfondita delle strategie 

messe in campo, prestando attenzione agli aspetti formali con cui si è attivata la 

partecipazione.  

I modi, infatti, attraverso cui vengono prese le decisioni nel contesto locale, giocano a 

mio avviso un ruolo decisivo nel determinare la fiducia dei cittadini, nel favorire o 

bloccare i processi di integrazione e inclusione, nel dare corpo alle molte parole spese per 

difendere l’irriproducibile vitalità dei luoghi che abitiamo.  
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CAPITOLO PRIMO 

 

LA CITTA’ CONTEMPORANEA:  

TRA DIS-TOPIE E RITORNO AL LUOGO 

 

 

“… Davvero nessuno trova più in Piazza del Duomo un 
ottimo campo da calcio? Oppure confortevoli tribune sui 
gradini del sagrato? E che ne è del nostro ufficio ai 
Giardini Comunali?  
Ogni cosa al suo posto, separata dalle altre, e la socialità 
ben rinchiusa da pareti riscaldate in pub enoteche e 
discobar.” 

(Massimo Zamboni, Emilia Parabolica) 
 
 
 

In questo capitolo mi propongo di offrire una disamina delle immagini della città 

contemporanea, partendo dall’assunto che la rappresentazione e il discorso producono 

effetti tangibili sulla città stessa.  

In particolare, mi soffermerò su due pericoli che coinvolgono la realtà urbana, e che 

paiono essere non solo i più urgenti e sentiti, ma anche curiosamente opposti, almeno 

all’apparenza: da un lato, l’appiattimento e l’omologazione che coinvolgono gli spazi e li 

rendono tutti noiosamente simili; dall’altro, la frammentazione socio-culturale che 

caratterizza sempre più le città, e che invece ci fa sentire estranei “a casa nostra”.  

Come si vedrà, appiattimento, paura, sfiducia generano effetti concreti: gli esempi 

riportati riguardano fatti di cronaca estremamente recenti, ma certo non isolati.  

Rabbuiati da queste “dis-topie”, si cercherà di riesaminare alcuni concetti chiave, quali 

quelli di luogo e comunità, per cercare di capire se è possibile recuperarli nella città 

contemporanea.  

 

 

1.1. IN CERCA DI DEFINIZIONE 

 

Le moltissime riflessioni sulla città che hanno impegnato gli studiosi di scienze sociali 

dall’inizio del Novecento, pur nella loro amplissima varietà, sono spesso accomunati da 

due grandi tendenze: da un lato, una difficoltà definitoria mai risolta, dall’altro un robusto 
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pessimismo. 

La città è un oggetto di studio permanente che però cambia di continuo, incorpora 

elementi fisici e materiali ad elementi immateriali come la rappresentazione o la memoria, 

include gruppi sociali anche molto distanti tra loro, affianca all’attività umana condizioni 

ambientali rispetto alle quali l’attenzione è crescente. E’ un sistema complesso, che si 

difende da chi ha l’ambizione di comprenderlo rimandando un’immagine di caos 

impenetrabile, entro cui però sappiamo esistere sistemi leggibili, e vivibili, nei quali di 

fatto siamo immersi ogni giorno. Riconoscere alcuni caratteri comuni a tutto ciò che 

definiamo città, come la densità abitativa e umana, l’intensità delle relazioni1, la 

prevalenza di un certo tipo di attività economiche, che pure sono cambiate lasciando 

tracce talvolta evidenti sul paesaggio urbano, non è sufficiente a uscire dal labirinto della 

definizione.  

 

A fronte di una lettura tradizionale che vede nella città un passaggio cardinale in un 

modello evolutivo umano che si è mosso dalla caccia-raccolta, all’agricoltura stanziale e 

al villaggio, passando appunto per la città fino a giungere allo Stato, Farinelli2 mette in 

luce la possibilità di una lettura che dà invece alla città un ruolo propulsore, indicando in 

essa un punto d’origine della storia mondiale.  

Si pensi a quella che è considerata la prima mappa urbana della storia, quella di Çatal 

Hüyük, sull’altopiano anatolico: la mappa risale al 6150 a.C., e raffigura un abitato in 

visione zenitale, con un vulcano che incombe su di essa, rappresentato invece come posto 

di fronte all’osservatore. La definizione dell’abitato, ricca di dettagli, è quindi astratta, 

poiché zenitale, diversamente da quella del vulcano: Çatal Hüyük è quindi molto più di un 

centro abitato da contadini e cacciatori, è una città, proprio in virtù della sua capacità di 

riflettere su se stessa in modo astratto.  

Farinelli parla di un atto di autocoscienza urbana. In altre parole, si può intendere la città 

come capace di generare auto-rappresentazioni che servono a interpretare il passato e a 

prefigurare il futuro. La definizione che ne risulta, e che sarà bene tenere presente almeno 

come orizzonte logico nel proseguire di questo studio, sarà quindi:  

 

“… città è ogni sede in grado di produrre un’immagine materiale, pubblica e perciò condivisa, della forma e 

                                                 
1 Wirth L., Urbanesimo come modo di vita, pubblicato da Armando Editore, Roma, 1998 
2 Farinelli F., Geografia. Un’introduzione ai modelli del mondo, Piccola Biblioteca Einaudi, Torino, 2003 
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del funzionamento del mondo, o di una sua parte.”3  

 

L’altra tendenza comune che mi è parso di rilevare è quella “pessimista”: da Simmel agli 

inizi del Novecento, fino ai non luoghi di Marc Augè, passando attraverso l’elaborazione 

delle scuole sociologiche statunitensi e la lettura marxista di David Harvey, includendo 

anche l’interpretazione che ne dà Magnaghi nel suo “Progetto Locale”, la città sembra 

essere il luogo della perdita e dell’alienazione, sia umana e relazionale, sia storica e 

ambientale4.  

Di questa lettura cercherò di dare nei prossimi paragrafi un quadro ad ampio raggio, 

sebbene non sistematico, per raccogliere quelle che, da più parti, sembrano essere le 

vecchie e nuove apprensioni generate dall’esperienza urbana.  

 

D’altro canto, almeno dagli anni Novanta, la città è stata vista anche come sede di quel 

locale sempre più rincorso in un’era di globalizzazione, come luogo della specificità. Si 

riscontra nella definizione di città anche la generalizzata applicazione di una dicotomia, 

quella tra locale e globale, messa in discussione da più parti: Saskia Sassen ad esempio ha 

messo in luce la capacità di certi “locali” di giocare un ruolo egemone sul panorama 

mondiale, discutendo quindi la presunta invadenza monodirezionale del globale sul 

locale.  

Ancora, nell’ambito della geografia culturale, Doreen Massey5 ha ricordato come il locale 

debba costantemente rinegoziare la sua identità-definizione (la sua “autocoscienza 

urbana”?), poiché stabilmente immerso, in certi casi anche con ruoli propulsivi, nei flussi 

globalizzanti che non sono esterni ad esso, ma anzi lo compongono.  

 

I luoghi non devono quindi essere interpretati come noccioli di genuinità, in un mare 

indifferenziato di flussi globali: ne sono strettamente compenetrati, in una visione 

relazionale implicante che il globale non è esterno al locale, esattamente come lo spazio 

non è esterno al luogo. Riferendoci alle città che abitiamo, una lettura relazionale e una 
                                                 
3 Farinelli F., op. cit., 2003, p.153 
4 Si vedano, ad esempio:  

- Augé M.,  Non Luoghi. Introduzione ad una antropologia della surmodernità, Eleuthera, Milano, 2002 
- Harvey D., La crisi della modernità, Il Saggiatore, Milano, 1993 
- Magnaghi A., Il progetto locale, Bollati Boringhieri, Torino, 2000 
- Martinetti F. (a cura di), Città. I classici della sociologia, Liguori Editore, Napoli, 2001 
- Simmel G., La metropoli e la vita dello spirito, edizione a cura di Jedowski P., Armaldo Editore, 

Roma, 1998 
5 Massey D., Geographies of Responsibility, Geografiska Annaler, Series B, Human Geography, Vol.86 B, 
n.1, 2004, p.5-14 
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definizione come quella suggerita da Farinelli, ci spingono a vederle come portatrici di 

un’identità e creatrici di un’auto-rappresentazione che è però mutevole: chi sia a 

determinarla, e con quali scopi, è uno dei temi che questo lavoro vorrebbe almeno in parte 

affrontare.  

 

 

1.2.  CLONI DI CITTA’  

 

Uno studio realizzato nel 2004 da un centro di ricerca indipendente anglosassone, il 

NEF6, ci offre una prima immagine di uno dei rischi più impellenti corsi dalle città 

europee contemporanee.  

Lo studio è intitolato Clone Town Britain, e ha come oggetto le città britanniche (o parti 

di esse) di dimensioni comprese tra i 5000 e i 150.000 abitanti; l’analisi include anche la 

possibilità di essere estesa, grazie ad un questionario scaricabile dal sito internet del NEF, 

che permette di misurare il livello di “clonazione” di un centro abitato.  

La ricerca mira ad indagare quanto permane di originale nelle vie principali dei centri 

urbani, attraverso la rilevazione della presenza di attività commerciali non autoctone, in 

special modo quelle legate a grandi catene commerciali sovranazionali. Quanto cioè di 

quello che si vede camminando nelle high streets contemporanee è replicato precisamente 

in moltissime altre città del mondo, tutte penetrate, più o meno in profondità, dai grandi 

imperi commerciali. Nel caso britannico, Exeter risulta essere la città più “clonata”, con 

circa il 90% di esercizi non autoctoni nella via principale.  

Una “clone town” è definita come una città che ha sostituito l’individualità delle sue 

strade principali con “a monochrome strip of global and national chains”, tali da rendere 

possibile confonderla con qualsiasi altra. Si vede quindi come la definizione “semiotica” 

di città, proposta da Farinelli, possa illuminare su un carattere dei più profondi della 

natura urbana, ossia la sua riconoscibilità.  

Lo studio sottolinea i rischi dell’omologazione delle vie principali dei centri urbani sotto 

molteplici punti di vista. Oltre alla difficoltà economica dei rivenditori locali, e 

all’osservazione che la ricchezza prodotta dal commercio esce dalla comunità locale a 

vantaggio di multinazionali e sovranazionali sempre più anonime, si sottolinea come 

spesso l’offerta di beni e servizi si appiattisca, finendo per perdere in varietà, a tutto 
                                                 
6 New Economic Foundation, Clone Town Britain. The loss of local identity on the nation’s high streets   
http://www.neweconomics.org/gen/ , 2004 
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svantaggio del consumatore.  

Molto più in profondità, la morte della diversità mette in crisi, secondo gli autori, il senso 

del luogo e di appartenenza di chi abita la città (di nuovo, la riconoscibilità e ancor di più, 

l’auto-riconoscibilità), e rappresenta una minaccia anche per il sistema democratico 

urbano, nella misura in cui incanala le scelte individuali verso soluzioni obbligate da 

un’offerta omologata. 

 

Il quadro di appiattimento e de-personalizzazione degli spazi collettivi che ne esce 

rimanda con precisione ai non-luoghi di Marc Augè7: spazi crescenti nella società 

contemporanea, che l’autore identifica negli aeroporti, nelle stazioni, nei centri 

commerciali, nelle stazioni di servizio autostradali…  

Secondo l’antropologo francese, i non-luoghi si caratterizzano per tre grandi assenze: 

assenza di relazioni, assenza di identità, assenza di memoria.  

Innanzi tutto, i non-luoghi sono privi di relazioni, poiché il confronto avviene solo 

attraverso testi, schermi, o mediante rapporti umani il più possibile sterilizzati e 

prevedibili: l’esempio è quello dell’aeroporto, dove indicazioni puntuali rendono inutile 

ogni scambio verbale, o dei molti schermi con cui interagiamo sempre più 

frequentemente, come il bancomat. Anche la crescita di acquisti via web, o l’erogazione 

di servizi via telefono rendono le relazioni faccia a faccia sempre più legate alla sola sfera 

della vita privata, quella degli amici e degli affetti.  

La seconda grande assenza è quella di un’identità personale: biglietti, codici e documenti 

consentono e prevedono un anonimato che è però allo stesso tempo veicolo di controllo 

capillare. E infine assenza di memoria, perché si tratta di siti astorici, che vivono in una 

sorta di eterno presente.  

Cresce, come osserva Augè, lo “spazio”, a tutto discapito dei luoghi: cresce cioè, 

allargandosi in tutti campi (spazi pubblicitari, spazi verdi, spazio giudiziario europeo, …), 

una concezione standardizzata e misurabile, che si spalma sulla impalpabile unicità del 

luogo.  

Le banche dati diventano le nuove porte di accesso alla città8. L’estremo finale 

dell’omologazione è dipinto da Paul Virilio nel suo ultimo saggio: si sta verificando, 

secondo l’autore, una completa sincronizzazione delle emozioni, guidate dai mezzi di 

comunicazione di massa, che scende ben più in profondità dell’idea di manipolazione 

                                                 
7 Augè M., op.cit., 2002 
8 Virilio P., Lo spazio critico, Edizioni Dedalo, Bari, 1988 
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dell’opinione pubblica tradizionale. Il passaggio che si sta compiendo è dalla eso-

colonizzazione degli Imperi occidentali, alla endo-colonizzazione dell’Impero finale9. 

 

Ben lontano dall’incolpare della progressiva sterilizzazione dei luoghi soltanto la 

globalizzazione culturale ed economica contemporanea, il sociologo urbano americano 

Richard Sennett10 paragona invece la tendenza alla sterilità degli urbanisti contemporanei 

al puritanesimo che popolò gli Stati Uniti a partire dal Seicento, con il suo corollario di 

diffidenza verso ciò che è all’esterno, insieme alla volontà di dominare la natura, per 

dominare se stessi.  

A questo scopo risponde anche la pianta a scacchiera, modello urbano che ha la sua 

tradizionale paternità in Ippodamo di Mileto11 con la sua capacità replicativa e priva di 

confini, senza limitazioni intrinseche. Le mappe di molte città americane, pianificate tra il 

XVII e XIX secolo, ci ricorda Sennett, rimandano esattamente a questo schema, anche 

dove la topografia del luogo avrebbe consigliato ben altre morfologie; la pianta a maglie 

regolari e quadrate sarà apprezzata anche dagli urbanisti europei, che lavorarono 

all’ammodernamento delle città tra Ottocento e prima metà del Novecento. A 

quest’assenza di limitazioni ambientali, fa riscontro la volontà di eliminare di eliminare il 

“centro”, attribuendo tutt’al più ad alcuni punti il ben più blando attributo di “nodo”12; il 

termine, molto usato oggi anche perché rimanda al mondo della rete informatica, ci 

ricorda Sennett, esprime un atteggiamento di negazione della centralità dei luoghi che 

nuovo non è.  

 

Abbiamo finora gettato uno sguardo a voci preoccupate per la diffusione di omologazione 

e appiattimento, voci che provengono da Gran Bretagna, Francia, e Stati Uniti; pur senza 

nessuna pretesa di sistematicità, la concordanza tra queste interpretazioni, peraltro 

provenienti da autori con background culturali differenti, mette a mio avviso in luce la 

rilevanza del tema nelle letture della città contemporanea occidentale.  

 

Per riferirci al caso italiano, una delle voci più critiche del modello di urbanizzazione 

contemporanea è certamente quella di Alberto Magnaghi13, che tratteggia un quadro della 

                                                 
9 Virilio P., La città panico, Edizioni Cortina, Milano, 2004, p.35 
10 Sennett R., La coscienza dell’occhio. Progetto e vita sociale nelle città, Feltrinelli, Milano, 1992 
11 Farinelli F., op. cit., 2003, p. 166-167 
12 Sennett R., op. cit., 1992, p. 61-62 
13 Magnaghi A., op.cit.,2003 
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metropoli odierna come antitesi della città, se questa deve essere intesa come luogo di 

identità e convivenza. Questa sorta di archetipo negativo, ossia la forma metropoli, è, 

secondo Magnaghi, caratterizzato da alcune costanti: la liberazione dai vincoli del luogo, 

il dominio delle funzioni economiche sull’organizzazione dello spazio, la dissoluzione 

degli spazi pubblici, e, infine, l’uso di materiali standardizzati nella costruzione della città 

e del territorio. Si tratta, secondo l’autore, di espressioni di una volontà di “liberazione dal 

territorio”, il quale è definito come:  

 

“… il prodotto storico dei processi di coevoluzione di lunga durata fra insediamento umano e ambiente, 

natura e cultura e quindi, come esito della trasformazione dell’ambiente a opera di successivi e stratificati 

cicli di civilizzazione” 14 

 

Il processo si avvia con la rivoluzione fordista e la produzione di massa e trova un 

prolungamento nell’era digitale attuale: si realizza un progressivo scollamento dal 

sostrato reale, storico e ambientale, che il territorio rappresenta, riducendo sempre più i 

luoghi a siti, puri supporti tecnici di attività e funzioni economicamente valutabili. 

L’approccio funzionalista, che tanta parte ha avuto nel disegnare i quartieri 

dell’espansione urbana italiana a partire dal secondo dopoguerra, ha, secondo l’autore, 

organizzato “…parti inanimate di un soggetto vivente smembrato”15.  

Nella divisione funzionale si vede quindi una delle cause del grande malessere urbano 

contemporaneo: l’avere cioè organizzato modi e tempi di vita per compartimenti stagni, in 

funzione di una separazione totale tra attività pubbliche e vite individuali, tra tempo 

libero, sempre più compresso in spazi esclusivi, e tempo di lavoro. E questo, in nome di 

principi di razionalizzazione che hanno finito per privilegiare, ad esempio, l’automobile 

come mezzo di trasporto preferenziale, rendendo le città italiane, ben più di altre in 

Europa, non solo impercorribili, ma anche perennemente sull’orlo di crisi “respiratorie”. 

Principi razionali che quindi razionali non sembrano più.  

Il processo di omologazione delle nostre città, e quindi dell’esperienza della vita urbana 

di ciascuno di noi, avviene quindi su più fronti: su quello economico, come esemplificato 

dallo studio britannico sulle high streets, sempre più colonizzate da catene commerciali 

prive di legami con la realtà locale su cui si impongono; sul piano della cultura e della 

ricchezza dei luoghi, che subiscono il proliferare di non luoghi, e in generale una 

                                                 
14 Magnaghi A., op. cit., 2003, p. 16 
15 Magnaghi A., op. cit., 2003, p. 18 
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tendenza “sterilizzatrice” che tende a leggere le città come spazi uniformi, da riempire di 

funzioni; sul piano ambientale e urbanistico, con l’indifferenza verso il sostrato 

territoriale su cui le pianificazioni hanno insistito.  

 
 

1.3. CITTA’ IN FRANTUMI 

 

Il progressivo appiattimento non è l’unica apprensione che coinvolge la città 

contemporanea: di segno all’apparenza opposto, un’altra grande paura nasce da un 

sentimento di frammentazione, di perdita dell’unità originaria, di una riconoscibilità che è 

un tutt’uno con quel senso del luogo come “nocciola di genuinità”, cui si è già fatto 

riferimento.  

Paul Virilio apriva il suo saggio “Lo Spazio Critico” riportando la frase del Sindaco di 

Philadelphia, che, mentre esplodevano le rivolte nei ghetti neri nei primi anni Sessanta, 

affermava: “Le frontiere dello Stato passano ormai all’interno della città”. Il Muro di 

Berlino era stato appena alzato.  

Non è comunque necessario guardare alle macro-barriere urbane che la storia recente ci 

ha offerto, per spiegare il senso di frammentazione dell’esperienza urbana 

contemporanea. Come ho anticipato, il luogo, come nucleo portatore di valori identitari, è, 

con forza crescente, messo in discussione dalla velocità dei cambiamenti sociali e 

culturali in corso nelle nostre città.  

 

Il concetto centrale cui faccio riferimento in questo paragrafo è quello di frontiera: 

concetto mobile, che, se da un lato include l’idea di “stare di fronte”, quindi di un 

confronto che diviene facilmente scontro, dall’altro esso contiene in sé, diversamente dal 

confine, l’idea del movimento16, dell’essere cioè modificabile, rinviabile altrove.  

Occorre specificare che la frontiera, come zona critica di varco, è un prodotto 

squisitamente culturale: le cosiddette “barriere naturali” hanno via via perso di significato 

in epoca contemporanea, se mai l’hanno avuto. Un fiume, ad esempio, può essere al 

contempo una linea di confine, ma anche il centro di una vallata; un ostacolo insuperabile, 

                                                 
16 Zanini P., Significati del confine. I limiti naturali, storici, mentali, Bruno Mondadori, Milano, 1997, p.10-
14 
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o una via di collegamento. Come osserva Tiziana Banini17, la distanza, la barriera, può 

essere psicologica, emotiva, esistenziale, fino al punto in cui “… persone che vivono a 

pochi metri di distanza l’una dall’altra, che dai vetri delle finestre vedono i segni del 

tempo passare nei volti e nei corpi dei dirimpettai, (…) quando s’incontrano per strada 

non si salutano nemmeno”. 

 

Nella città contemporanea, le frontiere cui mi riferisco sono quindi culturali, di accesso, 

di diffidenza, di non-riconoscimento. 

E se la neo-colonizzazione economica (cui rimanda lo studio sulle “clone towns”) è vista 

generalmente come inevitabile, e in fondo come un naturale adeguamento ai tempi - 

quando non come un fattore unilateralmente positivo -, ben altre reazioni suscita la 

presenza sempre più nutrita di gruppi di persone provenienti da Paesi stranieri, che creano 

un senso di crescente e diffusa apprensione. Occorre specificare che la presenza di culture 

non indigene è un fatto storicamente connaturato con la città: quello che avviene oggi è 

però reso differente dalle condizioni di disagio materiale degli “ultimi arrivati”, nonché 

dalla prospettiva di stanziamento.  

 

Il 19 febbraio 2006, a Sassuolo, ricca cittadina della provincia modenese, è avvenuto un 

episodio che è facile considerare emblematico della difficoltà crescente di convivenza 

urbana: un immigrato marocchino, già noto in città, è stato picchiato da tre carabinieri, in 

un momento in cui era palesemente inoffensivo; le forze dell’ordine erano state chiamate 

perché l’uomo era ubriaco, e stava lanciando bottiglie contro le vetrine. La scena, brutale, 

è stata ripresa con la videocamera di un cellulare da un altro marocchino, uno dei molti 

che hanno assistito impotenti. A seguito del fatto, i tre carabinieri sono stati trasferiti. La 

reazione degli abitanti della città, anche dopo che è stato reso noto il video del pestaggio, 

è stata di appoggio incondizionato alle forze dell’ordine, espresso anche attraverso una 

raccolta di firme, oltre che a manifestazioni di solidarietà.  

Sassuolo conta quasi un 10% di abitanti stranieri regolari (cui, secondo la Questura 

occorre aggiungere circa 2000 presenze irregolari), per lo più impiegati nelle industrie 

ceramiche. La spaccatura è quindi evidente, tra una forza lavoro che non si integra, e che 

comunque è molto variegata al suo interno, e la popolazione locale.  

                                                 
17 Banini T., Territori da condividere. Riflessioni sul cambiamento sociale e lo sviluppo partecipato,� Di 
Blasi A. (a cura di), Geografia. Dialogo tra generazioni. Atti del XXIX Congresso Geografico Italiano, 
Bologna, Pàtron Editore, 2005, vol. II, pp. 27-32 
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Il Sindaco, interpellato, parla di “ghetto” in città, che coincide con la zona dove si è 

verificato il pestaggio, e dove, nel 2005, era stato effettuato lo sgombero di un palazzo, 

per motivi di pubblica sicurezza, dopo un lungo braccio di ferro tra inquilini e 

amministrazione. La zona è ritenuta estremamente pericolosa da tutti i cittadini di 

Sassuolo, con forti proteste anche da parte dei sindacati di polizia, che nel 2004 avevano 

addirittura tenuto un’assemblea pubblica per esprimere la gravità della situazione18. E’ 

stata spiegata così la reazione di molti cittadini, anche di fronte a un filmato che non 

lascia dubbi sulla violenza degli agenti contro un individuo in quel momento del tutto 

indifeso: una specie di sfogo collettivo, contro una situazione di disagio, di degrado, 

ormai giunta a livelli considerati intollerabili.  

 

Resta la sensazione di uno spaccamento, di una città separata in due, dove ricomporre un 

tessuto unitario sembra estremamente difficile dopo questo episodio; sensazione 

appesantita dalla constatazione che non si sta parlando di un’area in generale disagio e 

degrado, ma anzi, di uno dei Comuni più produttivi e benestanti d’Italia.  

Il conflitto che si è prodotto a Sassuolo non è, a mio avviso, di tipo culturale: in questione 

non vi era se aprire o no una moschea o se festeggiare la fine del ramadan in una scuola 

elementare.  

Si tratta invece di una questione che è al contempo spaziale, e di potere. Spaziale, perché i 

cittadini si vedono sottratti dei luoghi che ritengono appartenergli, e che sono poi soggetti 

a degrado, fino a diventare luoghi pericolosi, in cui non ci si avventura più. E’ messo in 

crisi cioè un senso del luogo, che non viene più riconosciuto come proprio. La nascita di 

“ghetti” diventa così foriera di tensioni soprattutto in centri urbani di dimensioni 

contenute, dove il contatto è sovente non ricercato, ma difficilmente evitabile.  

Sebbene il fenomeno della segregazione spaziale sia accolto quasi con stupore nelle città 

italiane di dimensioni medie o piccole, non si tratta certo di un fenomeno recente per la 

città moderna: secondo Bagnasco19 si tratta anzi del fenomeno urbano più studiato, specie 

in riferimento allo status socio-economico e all’etnia. L’approccio ecologico introdotto 

dalla Scuola di Chicago ha anzi proposto, già dagli anni Venti e Trenta, strumenti 

matematici per calcolare l’indice di segregazione. 

Si tratta inoltre di una questione di potere, perché si rimarca una delle fratture che, 

                                                 
18 Dal Corriere della Sera, 1 marzo 2006 
19 Bagnasco A., Tracce di comunità, Il Mulino, Bologna, 1999, p.127 
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secondo Saskia Sassen20, si verificano sempre più frequentemente nelle nostre città: la 

frattura tra una forza lavoro priva di sicurezze (di cittadinanza, di stabilità economica, di 

prospettive per il futuro), un ceto medio sempre più in bilico tra il benessere e la paura 

dell’arretramento socio-economico, e una classe dirigente sempre più ricca.  

Il risultato, che la Sassen rileva per i grandi centri finanziari internazionali ma che è 

visibile anche in realtà ben più ridotte (analogamente immerse in flussi globali sebbene se 

non in posizione così dominante), è quello di città spaccate, le cui parti viaggiano su 

binari molto diversi: da un lato, centri storici sempre più di vetrina, infrastrutture 

lussuose, accessi privilegiati; dall’altro, periferie degradate e quindi pericolose, dove si 

accende la violenza con facilità, e dove l’azione delle forze dell’ordine e lo sgombero 

sono i principali interventi previsti.  

 

Si può forse leggere nella crescita di questa forbice una delle cause della durissima 

esplosione di violenza che ha colpito le periferie parigine nel novembre scorso. Innescata 

da un episodio tragico, la morte di due giovanissimi immigrati che si erano rifugiati in 

una centralina elettrica per sfuggire alla polizia, si è estesa rapidamente ed è proseguita 

per giorni e giorni, con un bilancio quasi 5000 automobili date alle fiamme, e con attacchi 

a scuole, negozi, biblioteche, edifici pubblici e privati21.  

La violenza della periferia si è così rivolta contro se stessa, mentre il centro della città 

osserva spaventato, ma al sicuro.  

 

 

1.4.  CITTA’ BENE COMUNE? 

 

Il territorio e la città tornano alla ribalta come oggetti di studio fondamentali, proprio 

nella loro problematicità, nel loro essere fonte di conflitto, ma anche di potenziale 

aggregazione di storie personali e gruppi sociali differenti. Se sia possibile dare spazio a 

una solidarietà basata sul luogo, a fronte della frammentazione delle storie individuali e 

della varietà delle presenze culturali, è una delle domande, forse la domanda che si pone 

questo lavoro.  

 

                                                 
20 Sassen S., Globalizzati e scontenti. Il destino delle minoranze nel nuovo ordine mondiale, Il Saggiatore 
Milano, 2002 
21 Fonte: La Repubblica, 7 novembre 2005 
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Voci autorevoli del campo dell’urbanistica hanno sostenuto, con molto seguito già a 

partire dagli anni Sessanta e Settanta specialmente negli USA, che creare comunità 

intorno al “bene comune” sia non solo utopistico, ma di fatto impossibile. Anzi, secondo 

questa prospettiva, è proprio l’esistenza stessa di un bene collettivo, sia esso una piazza, 

un giardino, un servizio pubblico, a stimolare negli individui un comportamento egoistico 

e predatorio, che infine conduce alla perdita o alla distruzione del bene.  

Un famoso articolo scritto da Garrett Hardin alla fine degli anni Sessanta e 

significativamente intitolato “The Tragedy of the Commons”22 tratteggiava l’impossibilità 

di gestire un bene che sia in uso ad una collettività, poiché ogni individuo è portato 

“naturalmente” ad incrementare i vantaggi personali, a scapito degli altri. Questo 

atteggiamento comporta il deterioramento e infine la distruzione del bene.  

In ambito economico, si parla di free-rider behaviour: un esempio è quello di chi si 

oppone al pagare l’illuminazione di una strada, sapendo che una volta che altre persone lo 

finanzieranno, ne beneficerà ugualmente; anche non pagare il biglietto sui mezzi di 

trasporto pubblico è un esempio di questo comportamento.  

In risposta all’idea che un bene, lasciato alla gestione della comunità, tende quasi 

naturalmente al degrado, negli USA si sono diffusi a partire dagli anni Sessanta 

movimenti di rivitalizzazione urbana, che hanno fatto della privatizzazione spinta di ogni 

spazio urbano una bandiera: l’esempio più noto e più seguito è quello di Oscar Newman, 

con la sua teoria dello “spazio difendibile”23. Nel descrivere gli esempi di riqualificazione 

urbana da lui seguiti, Newman spiega come sia possibile estendere il privato al di fuori 

degli spazi chiusi, per mezzo di steccati, strade senza uscita e, in generale, strumenti di 

design urbano: l’effetto auspicato è così descritto: “… even if everyone was free to drive 

or walk into these streets (…), one knew that one was intruding into a private world, and 

that one’s actions were under constant observation.”  

Su queste basi, si sono create negli USA vere e proprie città fortificate contemporanee, in 

cui gli abitanti vivono in quartieri esclusi agli estranei, circondati da sistemi di sicurezza, 

e da polizia privata; il fenomeno si è diffuso anche in altre realtà, come in Brasile, o in 

Sudafrica24. 

 

                                                 
22 Hardin G., The Tragedy of the Commons, Science, n.162, 1968 
23 Newman O., Defensible space: a new physical planning tool for urban revitalization, Journal of the 
American Planning Association, 61(2), 1995, p.149-155 
24 Sandercock L., Verso Cosmopolis. Città multiculturali e pianificazione urbana, edizioni Dedalo, Bari, 
2004 
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Bauman parla a tal proposito di secessione dell’uomo affermato25 per indicare il distacco 

dalla comunità e dai suoi servizi di una classe sociale che rappresenta la nuova élite. La 

vita di questi nuovi ricchi si divide tra una residenza il più possibile “protetta”, e uno 

status che viene definito extraterritoriale: vite di dirigenti che si dipanano tra alberghi 

lussuosi, ristoranti, uffici, aeroporti, tutti (non?) luoghi che hanno un rapporto quasi 

inesistente con chi abita fisicamente le città toccate da questi flussi. Come osserva 

Bauman, ad essere celebrata è “l’irrilevanza della collocazione geografica”26. Si tratta 

evidentemente di un “cosmopolitismo” molto ristretto, che non richiede un ampliamento 

di vedute, contatti o nuove esperienze; si fonda al contrario sull’uniformità internazionale 

di questi “rifugi”, e sulla omogeneità della popolazione che li frequenta. La rigida 

selezione degli accessi è un pre-requisito essenziale perché questo sistema di vita 

prosegua. 

Lo spazio e i servizi pubblici diventano, per questa potente minoranza, inutili, quando non 

pericolosi: la gestione degli spazi comunitari diviene sempre più una questione di ordine 

pubblico, che richiede principalmente un incremento di sorveglianza. Anche in Italia, 

negli ultimi anni, i centri storici hanno visto aumentare le aree video-sorvegliate; un altro 

esempio è lo spostamento della sede delle Questure, visto come un intervento correttivo 

per mitigare il disagio e l’insicurezza urbana, come è avvenuto ad esempio a Bologna 

nella zona universitaria.  

 

Alla sfiducia che incutono gli spazi pubblici risponde un’interpretazione dell’urbanistica 

come reazione razionale a un sentimento di costante paura, lente attraverso cui si legge il 

vivere urbano; la pianificazione diventa la strada per rendere sicuri alcuni, selezionati, 

spazi. Leonie Sandercock osserva che tutta la storia della pianificazione urbana può essere 

letta come un tentativo di gestire la paura del disordine e del malessere nella città, e di 

isolare quei corpi “estranei” che si considerano come cause dell’insicurezza27. La stessa 

pianificazione funzionale può essere letta come una risposta al disagio urbano:  

 

“… Di fronte a una situazione di ostilità sociale nella città, l’urbanista sente l’impulso di isolare ciò che non 

si inserisce bene nel contesto o che è causa di conflitto, di costruire muri divisori invece di confini 

facilmente superabili. Ad esempio, le strade ad alto scorrimento e il traffico automobilistico sono utilizzati 

per dividere i vari territori sociali presenti nelle città; il fiume di macchine in corsa è così rapido da rendere 

                                                 
25 Bauman Z., Voglia di comunità, Laterza, Bari-Roma, 2003 
26 Bauman Z., op. cit., 2003, p.55 
27 Sandercock L., op. cit., 2004, p. 200 
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praticamente impossibile il passaggio da un territorio all’altro. La suddivisione funzionale è diventata 

un’altra tecnica per creare frontiere impenetrabili; il centro commerciale ben lontano dai nuclei residenziali, 

la scuola con il suo campus, la fabbrica nascosta nell’area industriale. Queste tecniche (…) si proponevano 

in origine di creare sobborghi tranquilli e ordinati; oggi sono usate sempre più spesso anche nel centro 

urbano, per allontanare la minaccia del contatto tra classi o tra razze e creare una città ben protetta da muri 

divisori. ”28 

 

 

1.5. CITTA’ MODERNA, SGUARDO POSTMODERNO 

 

Come si è visto, la pianificazione funzionale è stata, da più parti, accusata di 

rappresentare uno dei mali principali della città contemporanea, al contempo effetto e 

causa del distacco tra i cittadini e i luoghi che abitano.  

Le sue origini, nel campo dell’urbanistica, sono d’altra parte illustri: si collocano infatti 

nei processi di razionalizzazione dello spazio urbano che hanno radici culturali 

nell’Illuminismo e che trovano realizzazione a partire dal XIX secolo, epoca in cui si 

celebra il felice matrimonio tra scienza, progresso tecnologico e mercato. Il “ciclo di 

urbanizzazione” che coinvolge le città in quest’epoca è di dimensioni inimmaginabili 

rispetto al passato; avviene, in alcuni Paesi europei, quel ribaltamento tra popolazione 

rurale e popolazione urbana a favore della seconda, che interesserà il nostro Paese 

soltanto nel secondo dopoguerra.29  

E’ proprio questa straordinaria espansione, e i problemi sociali e sanitari che genera, a 

stimolare la nascita di una scienza della pianificazione: “… la città appare ora come 

figura misurabile, estendibile, e, soprattutto, modificabile”30. A realizzarsi nelle città è la 

forza di un approccio basato sull’unione tra le capacità scientifiche e tecniche 

dell’intelletto umano, e un modello urbano che le riflettesse.  

 

Alle origini della pianificazione sta dunque la fiducia nella conoscenza scientifica, 

nell’homo faber, capace di organizzare attraverso la ragione lo spazio che vive; questa 

propensione si estende ben oltre i confini del XIX secolo, tanto che è negli anni Venti del 

                                                 
28 Sennett R., op. cit., 1992, p. 158 
29 La popolazione urbana supera quella rurale in tempi diversi nei Paesi europei: in Gran Bretagna il 
sorpasso avviene già nel 1850, in Germania nel 1900, in Francia nel 1930, in Italia nel 1950; a livello 
mondiale, il fenomeno è avvenuto proprio in questi ultimi anni. (Da Zucconi G., La città dell’Ottocento, 
Editori Laterza, Bari, 2001, p.5) 
30 Zucconi G., op.cit., 2001, p.15 
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Novecento che l’architetto francese Le Corbusier presenta la sua Ville Radieuse, basata su 

una rigida divisione funzionale degli spazi – residenziali, amministrativi, commerciali, 

industriali. Si parla, per questi urbanisti di “grande generazione”: guidati, all’inizio del 

Novecento, anche dalle suggestioni delle avanguardie artistiche e da una propensione 

verso progetti a grande scala, fino ad abbracciare intere città ideali, questi pianificatori ed 

architetti esprimono se stessi e la cultura del loro tempo soprattutto nella volontà di 

distaccarsi dalle città di antico regime, e di rappresentare, con tutta la forza delle 

costruzioni architettoniche, la modernità.  

Modernità significa quindi separare, valutare distanze opportune, connettere le diverse 

attività rappresentate da forme architettoniche proprie, dimensionare, e seguire principi di 

rigida serialità, di cui la pianta a scacchiera è la migliore espressione31.  

 

In seguito, molti hanno constatato i costi di questo genere di progettazione dello spazio 

urbano, che ha segnato in particolare il primo e il secondo dopoguerra, in Europa e negli 

Stati Uniti: tra gli altri, traffico urbano e congestione per raggiungere i luoghi di lavoro (e 

conseguente inquinamento), impoverimento socio-relazionale delle zone residenziali 

edificate sempre più come quartieri-dormitorio, abbandono notturno di certe aree della 

città con conseguenze negative per la sicurezza, ecc. ... 32. Per non semplificare 

eccessivamente, occorre però ammettere che a guidare gli urbanisti della “grande 

generazione” era una profonda fiducia nella possibilità di realizzare Utopia nelle città; il 

dilemma che si poneva concretamente all’epoca era quello tra libertà individuale e libertà 

collettiva, dilemma che è anche alla base di quel sistema di welfare, che ha garantito 

stabilità sociale all’Europa per tutto il XX secolo.  

 

A venir meno, a partire dagli anni Settanta, sarà sia l’ottimistica fiducia nell’homo faber e 

nelle sue capacità intellettive- perdita di fiducia che non coinvolgerà solamente 

l’urbanistica; sia la tendenza a vedere la città soprattutto dall’esterno, enfatizzandone gli 

aspetti meccanicistici. Non sono quindi solo i problemi generati che spingono a mettere in 

discussione il modello modernista di pianificazione: la critica si inserisce in un più ampio 

movimento, che è anche sociale (grazie alle rivendicazioni sempre più pressanti delle 

minoranze e più in generale della società civile) e culturale, con il postmodernismo.  

Entra in crisi un modello certo di conoscenza: e questa crisi è acuita dalla velocità dei 

                                                 
31 Secchi B., La città del ventesimo secolo, Editori Laterza, Bari, 2005, p.73 
32 Lorenzo R., La città sostenibile. Partecipazione, luogo, comunità, 1998, p.27-28 
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cambiamenti socio-culturali soprattutto in ambito urbano, insieme al riconoscimento di 

una complessità difficilmente interpretabile da un solo punto di vista o da una sola 

disciplina.  

In urbanistica, questo conduce a una discussione intorno alle tradizionali forme di 

progettazione e pianificazione, come spiega David Harvey: 

 

“... Nel campo dell’architettura e del disegno urbano il postmodernismo rappresenta una rottura rispetto 

all’idea modernista di un’urbanistica basata su piani urbani ad ampia scala, metropolitani, razionali ed 

efficienti dal punto di vista teconologico, sostenuti da un’architettura senza fronzoli (…). Il 

postmodernismo coltiva, invece, un concetto secondo cui il tessuto urbano è necessariamente frammentato, 

un “palinsesto” di forme del passato sovrapposte l’una all’altra, e un collage di usi correnti, molti di quali 

possono essere effimeri. Poiché la metropoli è impossibile da controllare se non a piccoli pezzi, il disegno 

urbano (da notare che i postmodernisti si occupano di disegno urbano e non di pianificazione) mira 

semplicemente ad essere sensibile alle tradizioni e alle storie locali, ai bisogni e ai capricci particolari, 

generando forme architettoniche specializzate, quasi “su misura”, che possono variare dagli spazi intimi e 

personalizzati alla monumentalità tradizionale, alla gaiezza dello spettacolo. ”33 

 

La conoscenza, inclusa la conoscenza della e sulla città, si ri-costruisce attraverso 

processi sociali, attraverso l’interazione: le politiche pubbliche e la pianificazione iniziano 

ad essere riconosciute come processi influenzati dal modo di pensare e dall’insieme di 

valori di chi vi partecipa, piuttosto che come costruzioni ingegneristiche basate su una 

presunta conoscenza oggettiva.  

Illuminante in questo senso è la critica del geografo Gunnar Olsson34 al modello di 

pianificazione svedese, in particolare alla nuova suddivisione amministrativa occorsa 

negli anni Ottanta, e ad un approccio pseudo-scientifico alle scienze sociali.  

Per rendere più efficiente il sistema del welfare, in particolare in campo sanitario ed 

educativo, si procedette a una nuova divisione in aree più vaste – segno del passaggio 

all’automobile come mezzo di spostamento privilegiato. Alla base vi era la volontà di 

permettere a tutti l’accesso ai servizi, sulla base di un’ideale di uguaglianza, che 

prescindesse non solo dalle condizioni socio-economiche, ma anche dalla zona geografica 

in cui si risiedeva. Le nuove e più vaste aree furono disegnate in modo da ricalcare 

esattamente le scelte e i percorsi già praticati dalla popolazione. Ne risulta un processo 

con tutte le apparenze della razionalità scientifica, pensato per adeguare la società svedese 

al cambiamento, e che invece, con la sua metodologia, ha semplicemente appoggiato la 
                                                 
33 Harvey D., op.cit, 1993, p. 89 
34 Olsson G., Linee senza ombre. La tragedia della pianificazione, Edizioni Theoria, Roma-Napoli, 1991 
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conservazione dello status quo. 

Più efficacemente, il geografo svedese racconta:  

 

“… quel che avvenne fu che un gruppo di accademici – principalmente geografi – si introdusse nel campo 

della rilevazione censuaria, osservò la gente interagire attraverso lo spazio, tradusse queste osservazioni nel 

linguaggio positivistico rappresentato da una variante del modello gravitazionale, determinò in base a questi 

preparativi dove cadevano in realtà i confini tra le aree di servizio, e poi, infine, convinse le autorità 

politiche che tali confini erano confini efficienti ai quali le aree amministrative e politiche avrebbero potuto 

essere adattate. L’approccio implica chiaramente un passaggio dall’è al dovrebbe. Nel corso del processo, il 

fine iniziale di creare una società giusta si tramutò in quello di reperire un insieme di soluzioni efficaci a un 

problema di partizione geometrica. 

Alle spalle degli spettatori e degli attori, lo spettacolo era mutato nel bel mezzo dell’azione.”35 

 

 

1.5.1. L’APPROCCIO TERRITORIALISTA  

 

Questo cambiamento di prospettiva, maturato su più livelli, non segna automaticamente la 

fine di un approccio deterministico alla pianificazione; contribuisce però, a partire dagli 

anni Ottanta e con più decisione negli anni Novanta, a generare attenzione intorno al 

contesto dell’azione, e verso il “locale”, come categoria di rilievo.  

Secondo Magnaghi, si può parlare di “rinascita del territorio”: il riconoscimento cioè, che 

il territorio non è un semplice contenitore passivo dell’attività umana, ma il prodotto di 

relazioni millenarie tra società e ambiente, espressione dinamica e viva di relazioni e 

culture locali. Questa ritrovata attenzione nasce sulla spinta di fenomeni diversi, ma che si 

determinano tutti dalla frizione con le dinamiche globali: innanzi tutto, il riconoscimento, 

molto marcato nella realtà italiana, del legame tra territorio e vitalità economica; poi, il 

risorgere di conflitti e rivendicazioni su base etnica e identitaria, come motori di nuovi 

drammatici conflitti; infine, l’esplosione della questione ambientale, che impone una 

revisione dei concetti di ricchezza e benessere36. 

Il luogo e il locale vengono quindi sempre più riconosciuti come costrutti sociali in 

divenire, derivanti dall’interazione tra i soggetti, e le componenti, materiali e immateriali, 

del territorio, più che come realtà date, rigidamente individuabili dall’esterno.  

In Italia, la riflessione intorno alla relazione tra società, pianificazione e territorio, si è 

                                                 
35 Olsson, op. cit., 1991, p.41-42 
36 Magnaghi, op.cit., 2003, p.47-48 
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centrata nell’ultimo decennio sul concetto di “sviluppo locale”, che si basa appunto sul 

ruolo attivo giocato dalle specificità locali nel processo di sviluppo. Si sono moltiplicati, 

sulla scorta di questa prospettiva, strumenti di promozione e sostegno, abbracciati anche 

dalle politiche comunitarie. D’altra parte, considerare rilevante la dimensione locale non 

mette automaticamente al riparo dai rischi dell’approccio pianificatorio più tradizionale: 

un esempio è quello delle “vocazioni territoriali”, spesso inventariate dall’esterno come se 

fossero proprietà oggettive di un territorio37. 

In una versione evoluta, gli studi sullo sviluppo locale hanno contribuito al formarsi di 

una prospettiva “territorialista”, coadiuvata, nell’ambito accademico della geografia 

italiana, da Giuseppe Dematteis: tale prospettiva include una visione dello sviluppo che 

non è solo economico ma è anche culturale, estetico, sociale e ambientale, nonché 

sostenibile alle diverse scale, e interrelato con attori esterni. Centrale, in questa analisi è il 

concetto di “capitale territoriale”, riferito ad un insieme localizzato di beni comuni, 

collettivi e non divisibili. A comporlo, secondo Dematteis, sono alcune grandi classi di 

beni:  

 

- Condizioni dell’ambiente naturale 

- Patrimonio storico-culturale, materiale e immateriale 

- Il capitale fisso, incorporato nelle infrastrutture, insieme alle esternalità che ne 

derivano 

- I beni “relazionali”, incorporati nel capitale umano locale, come capitale cognitivo 

locale, sociale, varietà culturale, capacità delle istituzioni.  

 

L’autore specifica come queste macro-categorie abbiano gradi di stabilità, tempi di 

formazione, possibilità di fruizione molto diversi: se le prime tre componenti sono 

dotazioni passive del territorio, facilmente riconoscibili anche dall’esterno, la quarta 

implica invece un auto-riconoscimento, e rappresenta di fatto la componente attiva, 

capace di valorizzare le altre.38  

Ed è proprio questa quarta componente, quella dei soggetti, degli attori, del “capitale 

umano locale” a rappresentare l’ambito del territorio più coinvolto nel presente studio: 

non disgiunta dalle altre, ma anzi, riattivata proprio dalla sua volontà di incidere 

                                                 
37 Dematteis G., Governa F., Il territorio nello sviluppo locale. Il contributo del modello SloT, in Governa 
F., Dematteis G., (a cura di), Territorialità, sviluppo locale, sostenibilità: il modello SloT, Franco Angeli, 
Milano,  2005, p.21 
38 Dematteis G., Governa F., op.cit., 2005, p.27 
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attivamente, con strumenti nuovi, sul contesto urbano e ambientale in cui è immersa. Nel 

secondo capitolo si cercherà di cogliere il passaggio, storico e sociale, tra forme di 

governo del territorio prevalentemente etero-ordinate, e forme nuove, spesso sperimentali, 

che implicano la partecipazione attiva in modo sempre più netto e programmatico.  

 

Occorre però, preliminarmente, recuperare due concetti chiave, che animano la riflessione 

intorno al locale, e alla città: concetti che, alla base del dibattito geografico e delle scienze 

sociali, sono messi in discussione dai mutamenti occorsi alla città contemporanea, e la cui 

interpretazione incide profondamente sulle visioni che dominano la scena urbana odierna. 

Mi riferisco a comunità, e luoghi.  

 

 

1.6. COMUNITA’ PERDUTE E NUOVE 

 

Il rimpianto e il senso di perdita che hanno investito la città, si accompagnano alla 

nostalgia verso la “comunità”, tradizionalmente intesa. Questo genere di narrazioni non è 

nuovo: è nel 1887 che appare l’opera più nota di Ferdinand Tönnies39, in cui l’autore 

paragona la Gemeinschaft (comunità, appunto) alla Gesellschaft, ossia la società, come 

prodotto diretto della modernità.  

La prima rappresenta una totalità organica, che riunisce persone tra le quali prevalgono 

relazioni di reciproca comprensione, basata sulla convivenza durevole e esclusiva. La 

seconda, si basa invece su rapporti di scambio, sul consenso ottenuto attraverso la 

mediazione e lo scontro, tra membri la cui convivenza è artificiale e passeggera.  

La comunità è naturale e tacita, implica una divisione priva di ambiguità tra chi vi 

appartiene e chi non vi appartiene, è abbastanza piccola ed autosufficiente da rendere la 

comunicazione con l’esterno solo un evento sporadico40. 

La differenza più sostanziale sta quindi nella possibilità di comunicazione, nel tipo di 

contatto: quando il rapporto tra comunicazione interna ed esterna muta a favore della 

seconda, quando le relazioni più incisive e pregnanti si hanno con individui che non 

appartengono all’enclave, la comunità così definita scompare.  

 

Una lettura nostalgica della comunità ha conosciuto rinnovata fortuna nel XXI secolo, 

                                                 
39 Tönnies F., Comunità e Società, pubblicato in Italia da Edizioni di Comunità, Milano, 1963 
40 Bauman Z., op.cit. 2001, p.12-13 
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riletta come una perdita del senso del locale nelle società informatizzate contemporanee41, 

che trova puntuale riscontro nella scomparsa del territorio descritta da Magnaghi, 

illustrata nel primo capitolo. Un termine antico, quello di comunità, che sembrava 

superato dal mondo fordista e travolto dall’omologazione degli stili di vita, e che invece è 

riemerso con forza, anche se spesso in chiave localistica42. Come ci ricordano Amin e 

Thrift, il rischio di queste generalizzazioni è quello di considerare un fenomeno come un 

processo unilateralmente lineare, con conseguenze eccessivamente semplificate.  

 

Nel caso del concetto di comunità, già Max Weber metteva in guardia da 

un’interpretazione eccessivamente idealizzata, in particolare riguardo alla comunità di 

vicinato43. Pur ammettendo che le condizioni di vita moderne hanno ulteriormente 

rarefatto l’agire di comunità, il sociologo tedesco osserva che questo, se inteso come 

mutua vicinanza pratica ed emotiva, era di natura piuttosto saltuaria già nelle realtà 

contadine. Al di fuori del cerchio familiare, l’agire di comunità, pur ricorrente, è legato ad 

eventi fuori dal consueto, non è cioè la regola del comportamento. La dipendenza e 

l’aiuto reciproco riguardano soprattutto il momento del bisogno, “… una fredda 

fratellanza economica in casi di necessità” 44. 

 

Resta inteso che i cambiamenti avvenuti a partire dall’era industriale hanno quanto meno 

modificato il contesto entro cui ci si muove, alla ricerca di ciò che resta dell’ideale 

comunitario.  

Bauman colloca questa frattura come una conseguenza della diffusione dei mezzi di 

trasporto meccanizzati, sottolineando così il tempismo di Tönnies, il quale scrive la sua 

opera nella seconda metà del XIX secolo; un’altra causa, è, secondo Bauman, 

l’accresciuta facilità di comunicazione. Questi caratteri hanno costituito la civiltà urbana 

occidentale moderna, e non si sono certo stemperati nella città contemporanea.  

Come cause della scomparsa della comunità, insieme alla facilità di mobilità e 

informazione, Bauman aggiunge il passaggio dal lavoro agricolo o artigianale, al lavoro 

industriale e al capitalismo moderno. Una routine alienante e artificiale, insieme al 

salario, avrebbero sostituito, nel nuovo lavoratore, la soddisfazione personale per 

                                                 
41 Amin A., Thrift N., Città. Ripensare la dimensione urbana, Il Mulino, Bologna, 2001, p.62 
42 Bonora P., Orfana e claudicante. L’Emilia post-comunista e l’eclissi del modello territoriale, Ed. 
Baskerville, Bologna, 2005, p.19 
43 Weber M., La comunità di vicinato, in Martinetti F., op.cit., p.37-41 
44 Weber M., in Martinetti F., op. cit., p. 40 
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un’opera ben eseguita, e il rispetto e il prestigio in seno alla comunità che ne derivavano.  

 

Eppure, la ricerca di comunità rimane viva negli studi urbani, così come resta viva la 

“voglia di comunità” nelle società contemporanee. Anzi, sembra che l’incertezza che 

domina le vite individuali e il senso di precarietà, che corrode sia il lavoro sia l’ambito 

delle relazioni umane, diano nuovo vigore a questa istanza.  

In un articolo apparso su Repubblica domenica 2 Aprile 2006, era possibile leggere la 

testimonianza di un giovane lavoratore precario francese, che, dopo avere descritto le 

concrete ed estenuanti difficoltà di sopravvivenza dovute all’incertezza lavorativa, 

dichiara: “Non ci sto più male. All’inizio passavo notti d’insonnia. E’ grazie al collettivo 

che sono guarito”, riferendosi al neo-nato gruppo con cui condivideva condizioni di 

lavoro e battaglie per maggiori diritti. 

Le comunità ritornano quindi alla ribalta, quanto meno come necessità esistenziali. Sono 

inoltre numerosi i segnali che, per quanto timidi, inducono a pensare che la comunità, non 

si sia semplicemente dissolta nei flussi incessanti delle città contemporanee, esattamente 

come il locale non è semplicemente svanito nel globale.  

 

D’altro canto, se l’esistenza di una comunità tradizionalmente intesa è discussa, come 

illustra Weber, fin dalle sue radici, è possibile rintracciare forme comunitarie nuove nelle 

realtà urbane contemporanee?  

Amin e Thrift osservano la persistenza e la crescita di forme relazionali che, se non sono 

sempre localizzabili, sono però intenzionali e impegnative.  

Un riferimento possibile è a forme che sono definite di socialità “leggera”: un esempio è 

dato dai gruppi che si creano con uno scopo specifico per poi disperdersi nuovamente, o 

da individui che condividono uno specifico interesse, e che si formano in modo 

informale; infine, il gruppo amicale, che rappresenta sempre più un sostegno alternativo 

al nucleo familiare. 

A queste forme, che si caratterizzano per la loro temporaneità e “leggerezza”, gli autori 

aggiungono le comunità della diaspora: famiglie, legami etnici, parentela, comune 

provenienza geografica creano comunità mobili, che si caratterizzano per la pluralità delle 

localizzazioni, cui fa da contrappeso un unico luogo originario, spesso vivo solo nel 

ricordo45.  

                                                 
45 Amin A., Thrift N., op.cit., 2001, p. 72-73 
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Non solo: sebbene non ancora approfonditamente indagati dai geografi, fioriscono, come 

osserva Tiziana Banini46, fenomeni come l’associazionismo, il no-profit o le banche del 

tempo, accomunati dalla volontà di ristabilire legami sociali allargati, che hanno spesso 

come base il contesto quotidiano della vita delle persone, il territorio. 

Magnaghi parla in questi casi di “auto-promozione urbana”47: a prevalere, in questo caso, 

è l’intento di costruire e gestire autonomamente, senza cioè attendere un intervento 

dall’alto, reti solidali, che finiscono per offrire un servizio a tutta la città. Secondo 

l’autore, queste esperienze si fondano su una progettualità, implicita o esplicita, che è 

potenzialmente capace di restituire senso collettivo agli spazi urbani.  

Un altro carattere dell’auto-promozione urbana è quello di realizzare processi integrati: 

avviene spesso, cioè, che muovendo da un problema o da un’esigenza particolare, si 

creino reti di solidarietà e di relazione che allargano il campo originario.  

Queste esperienze, possono ricollegarsi, come fenomeni contemporanei non disgiunti da 

una cultura locale, a una “tradizione civica”; così la definisce ad esempio Putnam48, nel 

suo famoso studio sulle Regioni italiane. La ricerca, sviluppata su un arco di circa 

vent’anni a partire dai primi anni Settanta, suggerisce un’idea opposta a quella espressa 

da Tönnies nel XIX secolo. Se il sociologo tedesco intendeva la comunità come destinata 

con tutta probabilità alla scomparsa, inconciliabile, di fatto, con una società moderna 

sempre più individualista e disumanizzata, Putnam arriva infatti a risultati del tutto 

differenti.  

Nello studio, la civicness viene definita come l’incontro tra vari fattori:  

 

- l’impegno civico, definibile come il riconoscimento di un bene comune e 

la disponibilità ad operare attivamente per preservarlo e svilupparlo;  

- l’eguaglianza politica, ovvero un prevalere di rapporti sociali orizzontali di 

uguaglianza, più che verticali di autorità e dipendenza;  

- la solidarietà, la fiducia e la tolleranza, che si manifestano nella capacità di 

rispettare le opinioni altrui, e in cui gli atteggiamenti di opportunismo sono 

marginali;   

- la presenza di associazioni, viste come capaci di rafforzare i legami di 

                                                 
46 Banini T., op.cit., 2005, pp. 27-32 
47 Magnaghi A., op.cit., 2003, da p.110 
48 Putnam R.D., La tradizione civica nelle regioni italiane, Arnoldo Mondadori Editore, Milano, 1993, 
p.132 
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cooperazione tra chi vi partecipa, e come pre-condizione all’autogoverno.  

 

Nei due decenni di storia d’Italia presi sotto esame dal sociologo americano, queste 

caratteristiche riconducibili appunto a una comunità civica, si riscontrano molto più nelle 

regioni tecnologicamente avanzate e dal più forte sviluppo economico, piuttosto che nelle 

realtà di villaggio del Sud del Paese.  

 

Non sembra reggere insomma un’equazione tra modernizzazione e contemporaneità, e 

scomparsa di ogni forma di valore comunitario. Quello di comunità (civica, solidale, 

basata su rapporti di fiducia, e ancorata al territorio) è un concetto che non è 

unilateralmente scomparso, sia nel suo essere già presente, sebbene in forme nuove, nella 

città contemporanea, sia nel suo essere una rappresentazione ideale, non ancora realizzata, 

ma desiderata e desiderabile.  

Esattamente come per il concetto di luogo, alla rinuncia si può sostituire una ricerca di 

strade differenti per sostenere un nuovo senso di comunità nelle città: creando dialogo, 

concedendo spazio, ridiscutendo identità e valori. I luoghi, il territorio ove si colloca la 

quotidianità della vita delle persone, possono realmente rappresentare ciò che è condiviso.  

Ricucendo, proprio dove più lacerante appare lo strappo.  

 

 

1.7.  I LUOGHI 

 

Se intendiamo con luogo un posto che è unico e irriproducibile, in cui il senso di 

personale appartenenza rimanda a un’idea di casa, e se esso ci pare indissolubilmente 

legato all’idea di una comunità coesa, che condivide valori e modelli di vita, diventa 

difficile rintracciare luoghi, se non entro nicchie chiuse e ristrettissime, nelle città così 

come sono state fin qui descritte.  

Le città sono soggette a pressioni omologanti dall’ordine economico mondiale e dalla 

noncuranza con cui è stato trattato il territorio almeno nell’ultimo mezzo secolo; 

richiamano una forza lavoro straniera cui spesso però offrono pochissimo sotto tutti gli 

altri profili del vivere civile; mutano con rapidità, scatenando paure e diffidenze; si 

dimostrano in difficoltà nel creare e gestire spazi veramente pubblici, da dove fare 

rinascere il confronto.  
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Il rischio, a fronte di queste spinte disgregatrici, è quello di rinunciare a vedere le città 

come luoghi, lasciandole divenire spazi, gestiti sempre più in funzione di forze 

economiche che non hanno nessun legame col territorio. La stessa immagine del potere 

nell’era della globalizzazione (e del discorso sulla globalizzazione), corrobora questo 

rischio: interpretare cioè il potere come globale e diffuso, suggerisce implicitamente che 

ogni sforzo politico è privo di effetti. Anche la lisa dicotomia globale/locale rimanda a un 

conflitto senza speranza, in cui le istanze locali possono rimanere soltanto ai margini del 

potere49.  

E’ con queste premesse che sono nati molti dei regionalismi contemporanei che, insieme 

a molte differenze, presentano alcuni aspetti comuni, quali le rivendicazioni di un 

maggiore potere politico, un maggiore sviluppo economico locale, e una maggiore 

attenzione alla cultura locale, includendo il senso di appartenenza, la lingua, le tradizioni. 

Alla base, vi è spesso un’immagine di unità storica e culturale, anche quando le 

motivazioni economiche appaiono piuttosto evidenti.  

L’approccio strettamente localistico si rivela però inadatto, quando non pericoloso: 

innanzi tutto perché, come ho cercato di illustrare, i luoghi, le città, le regioni sono 

sempre meno culturalmente omogenee, se mai lo sono state, e risulta come minimo 

anacronistico fondarvi politiche locali contemporanee. Inoltre, l’approccio appare limitato 

anche di fronte alle organizzazioni transnazionali, rispetto alle quali il territorio diviene 

facilmente uno strumento, vittima talvolta volontariamente sacrificata; infine, un altro 

rischio è che il regionalismo riproponga, su scala più ridotta, metodi di governo e potere 

tradizionali, senza operare di fatto nessuna vera innovazione in senso democratico50. 

Appare in questo modo chiaro come ragionare su discorsi e rappresentazioni non sia un 

mero esercizio retorico: l’idea che si propone di luogo, città, comunità, può sostenere o 

debilitare le scelte politiche locali, nazionali, e sovranazionali, e quindi, la vita delle 

persone nella loro quotidianità.  

La necessità di rinnovare l’idea di luogo diventa ancora più pressante, se si ammette che 

forse è proprio intorno ai luoghi, alla cura del posto in cui si vive e che concretamente 

forgia l’esistenza della maggior parte delle persone, che è possibile ricreare un senso di 

comunità, e di partecipazione sociale. Come osserva Lorenzo: 

 

                                                 
49 Allen J., The Whereabouts of Power: Politics, Government and Space, in Geografiska Annaler, Series B, 
Human Geography, Vol.86B, n°1, 2004, pp.19-32 
50 Amin A., Regions unbound: towards a new politics of place, in Geografiska Annaler, Series B, Human 
Geography, Vol.86B, n°1, 2004, pp. 33-44 
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 “… Potersi identificare con la località nella quale si abita, potersi sentire parte di una comunità e di uno o 

più luoghi urbani, sono elementi che contribuiscono non soltanto alla qualità della nostra vita ma anche al 

nostro modo di fare politica, inteso come disponibilità a farsi coinvolgere nei processi decisionali che 

influenzano il presente e il futuro di quel territorio comune che è la città”  51.  

 

Recuperando la riflessione di Marc Augè, se i non-luoghi sono non identitari, astorici, e 

non relazionali, va da sé che secondo l’antropologo francese i luoghi sono invece 

identitari, storici e relazionali. Sono identitari perché contribuiscono a definire 

l’individuo, fino al punto da dargli il nome in certi casi; sono anche relazionali, perché, 

sebbene distinti, gli individui che vivono un luogo non possono prescindere da relazioni 

reciproche, né dall’identità condivisa che dal luogo emana. Infine, i luoghi sono storici, 

perché si fondano su una memoria che è sempre viva, su una storia non storicizzata. 

Eppure, lo stesso Marc Augè sembra mettere in guardia dalle seduzioni del “luogo 

antropologico” che ho appena descritto: esso rimanda a un’unità trasparente tra indigeno e 

suolo, che è “… in un certo senso (nel senso latino di invenire) un’invenzione: esso è 

stato scoperto da coloro che lo rivendicano come proprio. (…) La delimitazione sociale 

del suolo è tanto più necessaria proprio perché non è sempre originaria.”52 

Insomma, la necessità di leggere il luogo come un nocciolo omogeneo posseduto 

stabilmente da un’unica comunità, nascerebbe proprio dal fatto che il luogo è invece, per 

sua natura, aperto e dinamico. Come osserva l’autore, spesso i racconti di fondazione (e 

per il mondo occidentale, possiamo pensare all’epica greca e romana, o all’Antico 

Testamento) non sono racconti di autoctoni, ma di nomadi: il gene del luogo nasce dal 

movimento.  

 

Anche nell’ambito della geografia culturale, a partire dagli anni Ottanta e Novanta, si 

registra l’interesse a rimettere in discussione gli oggetti di studio tradizionali, tra cui il 

luogo occupa una posizione preminente.  

L’attenzione, che nella geografia culturale della Scuola di Berkeley della prima metà del 

Novecento si era concentrata sul mondo rurale e sulla cultura materiale, si sposta verso la 

città, e verso le forme non materiali della cultura. L’interesse si dirige verso la 

costruzione sociale di significati e valori, e verso la loro distribuzione nello spazio53. E’ 

entro questo nuovo interesse per una ridiscussione dei significati, che si collocano le 
                                                 
51 Lorenzo R., op.cit., 1998, p. 57-58 
52 Augè M., op.cit., 2002, p.44 
53 Vallega A., Geografia Culturale. Luoghi, spazi, simboli, UTET Libreria, Torino, 2003  
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nuove concettualizzazioni del luogo, come quella fornita da Doreen Massey e Pat Jess54.  

Le autrici muovono da un’idea di luoghi come sedi di intersezioni, la cui unicità consiste 

proprio nella peculiare miscela di rapporti sociali che vi si formano. Che nel mondo 

contemporaneo, ogni luogo sia interconnesso con altri, in un modo o nell’altro, con o 

senza l’esplicita volontà dei suoi abitanti, è piuttosto evidente: restando in Europa, anche 

il più sperduto villaggio rurale è connesso alle reti della comunicazione, e risente 

materialmente, ad esempio, di decisioni prese a Bruxelles in materia di agricoltura.  

Quello che è interessante è invece l’idea che il confronto, lo scambio e lo scontro sono 

parte integrante e storica della formazione dei luoghi, e non un prodotto della 

globalizzazione. E le identità dei luoghi, nostalgicamente rievocate, o combattivamente 

difese, sono esse stesse il prodotto, almeno in parte, di una lunga storia di interrelazioni.  

Anche la prospettiva femminista in geografia55 ha contribuito a sollevare la questione: il 

luogo come rifugio sicuro, il luogo come “casa” è stato letto come un mito prettamente 

maschile, generato cioè da chi dal luogo, dalla casa, poteva andarsene. Un mito del luogo, 

che si alimenta soprattutto nella possibilità di distacco.  

Un altro aspetto rilevante, messo in luce dalle autrici, riguardo il senso del luogo: la 

capacità di generare identificazione attraverso il senso di appartenenza non è un processo 

inevitabile, ma il risultato di forze che sono sia inclusive - il fare parte di un gruppo - sia 

esclusive - il tenere al di fuori chi non ne fa parte.  

Il processo identitario, in altri termini, può poggiare sul luogo, ma può anche fondarsi 

sulla contrapposizione con un “altro”, sentito come molto differente. Il rischio è quello di 

produrre lacerazioni tra i molti locali possibili, di corrobare il moltiplicarsi di frontiere, 

anche e soprattutto interne ai territori e alle città, di generare quelle forme di esclusione e 

chiusura descritte nei paragrafi precedenti.  

 

Un terzo elemento rilevante, riguarda le relazioni di potere che si instaurano intorno ai 

luoghi: se il senso del luogo si nutre di produzioni culturali come immagini, letteratura e 

arte, che aiutano la nostra personale creazione di significato intorno al luogo, chi detiene 

il controllo di queste produzioni esercita un potere. L’esempio riportato dalle autrici è 

estremamente attuale: i modelli di “ristrutturazione economica” e di valorizzazione, messi 

in campo dalle amministrazioni locali o dalle agenzie per lo sviluppo, puntano talvolta a 

                                                 
54 Massey D., Jess P., Luoghi, Culture e Globalizzazione, UTET Libreria, Torino, 2001 
55 Si veda: Rose G., Feminism and Geography. The limits of geographical knowledge, Polity Press, 
Cambridge, 1993,  e Massey D., Space, Place and Gender, Polity Press, Oxford, 1994 
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colpire l’attenzione degli investitori esterni, con il rischio di oscurare le esigenze e il 

patrimonio autoctono. L’immagine del luogo è così decisa in funzione di chi detiene un 

potere economico, sebbene non abbia altri legami col territorio.  

 

Ciò che si è voluto dimostrare è che interpretare i luoghi come oasi di appartenenza e 

sicurezza, rifugi sicuri messi in crisi dalla globalizzazione e dall’arrivo di altre culture è 

dannoso per più di una ragione.  

Innanzitutto, perché questa immagine rimanda ad una unità che forse non è mai esistita, e 

accentua sia un senso di nostalgia senza prospettive, sia una chiusura localistica.  

Ancora di più, quest’immagine occulta la natura di prodotto socio-culturale dei luoghi, e 

quindi il suo essere in perenne mutamento; infine, l’idealizzazione del luogo rischia di 

nascondere le relazioni di potere che lo producono, impedendo così di metterle in 

discussione.  

Muovere quindi da un’idea critica del concetto di luogo, che ne implichi la rinegoziazione 

continua, rappresenta a mio avviso la premessa indispensabile per ricollocarlo al centro 

della questione urbana, come filo rosso intorno a cui costituire nuovi sensi di comunità; e 

questo perché vedere il luogo come aperto, interrelato e coinvolto in rapporti di potere, 

non toglie nulla alla sua capacità di creare identità e appartenenza, di generare relazioni e 

storie. Al contrario, quest’ottica permette di rintracciare luoghi nuovi, fuori da ogni 

retorica, dentro le nostre città, luoghi come spazi viventi più che come spazi vissuti.  

Il territorio, insomma, può rappresentare la base di un senso di appartenenza nuovo, 

capace di riconoscere ed elaborare i flussi globali in cui è immerso, facendo riferimento 

alla concretezza dei luoghi della vita quotidiana, ma riconoscendo anche effetti, 

responsabilità e interconnessioni a più ampio raggio. Si potrebbe parlare, allora, di 

identità transcalare56, che permetta di allacciarsi ai valori specifici espressi da un certo 

territorio, ma che al contempo sia aperta all’alterità in esso presente, e agli altrove con cui 

è in relazione.  

 

 

                                                 
56 Banini T., Identità e territorio nelle città capitali, in Capuzzo E. (a cura di), Le città capitali tra mito e 
realtà (XVIII-XXI secolo), Napoli, Edizioni Scientifiche Italiane, 2003, pp. 169-193 
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CAPITOLO SECONDO 

 

CITTA’, DEMOCRAZIA, PARTECIPAZIONE 

 

 

 

 

Nel primo capitolo ho aperto molte questioni riguardo alle difficoltà delle città 

contemporanee, questioni a cui certo non potrò dare soluzione nel presente lavoro. Quello 

che si vuole molto più umilmente presentare, a fronte di un ventaglio tanto ampio di 

domande, è una possibile categoria di risposte, per poi arrivare, nella seconda parte, a 

descrivere come la città Modena affronta queste sfide.  

Le risposte che si andranno a esaminare, spesso ancora sperimentali e quindi a loro volta 

portatrici di nuove domande, rientrano nel campo delle pratiche di partecipazione in 

ambito urbano: pratiche, cioè, messe in atto generalmente dalle Amministrazioni per 

collegarsi più strettamente alla società civile, come contrappeso all’incertezza e ai 

potenziali effetti disgreganti dei fenomeni presentati nel primo capitolo.  

A mio avviso, queste esperienze rappresentano un potenziale interessante, per difendere e 

sostenere quei “beni relazionali”, che di certo rappresentano uno dei patrimoni più 

preziosi, al contempo fragile e duraturo, che le città possiedono.  

In più modi, si è voluto trasmettere l’idea che l’ambiente urbano si caratterizza per la sua 

mutevolezza, per il suo essere zona di contatto tra individui, storie, culture, 

rappresentazioni, anche molto diverse tra loro; si è anche detto che, d’altro canto, la 

crescita di spazi impersonali rappresenta una perdita collettiva, così come lo sgretolarsi di 

legami sociali, che sembrano oggi riacquistare corpo nei desideri di molti cittadini.  

Gli stessi governi locali giocano un ruolo decisivo: possono, in termini generali, 

contribuire a fare del loro territorio un “… segmento specializzato del ciclo di produzione 

da un canto, e di scaffale del mercato globale dall’altro” 1, oppure possono appoggiare e 

contribuire a creare le condizioni per nuove consapevolezze, valorizzando i luoghi, nel 

significato di dare loro nuovi valori e significati per chi li vive.  

Il ruolo giocato dal governo locale è messo in luce, ad esempio, anche nello studio sulle 

                                                 
1 Bonora P., op. cit., 2005, p. 23 
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città britanniche realizzato dal NEF, di cui ho parlato nel primo capitolo: la conclusione di 

tale ricerca ha evidenziato come il livello di omologazione delle high streets fosse molto 

più contenuto in quelle municipalità che si erano consapevolmente mosse nella direzione 

di contenere le ingerenze dei grandi gruppi commerciali, stabilendo condizioni, 

misurando le concessioni, e sostenendo attivamente prodotti e imprese locali.  

Anche la politica dell’Unione Europea, in materia di finanziamenti e di gestione del 

territorio, punta con decisione sulle capacità delle amministrazioni locali.  

 

Occorre chiedersi, allora, in che misura i governi locali sono disposti a sostenere il 

cambiamento, dirigendosi verso nuove forme di relazione tra la popolazione e il territorio 

urbano, e quali strumenti possano essere i più efficaci. D’altro canto, simmetricamente, ci 

si domanda come possono le nuove forme comunitarie, i fenomeni di “auto-promozione 

urbana” di cui si è parlato, il mondo del volontariato e dell’associazionismo, i cittadini 

come “comunità urbana”, dialogare con efficacia e trasparenza con i centri del potere 

decisionale.  

 

 

2.1. CITTA’ DEMOCRATICHE, CITTA’ INCLUSIVE 

 

Un concetto che mi pare cardinale rispetto a questi temi è quello di inclusione: come 

l’esempio di Sassuolo voleva mettere in luce, steccati socio-economici e culturali 

marchiano gli spazi urbani con rinnovato vigore. Anche il degrado che caratterizza molte 

periferie sembra al contempo derivare e basarsi su un senso di marginalità, di non-

appartenenza.  

L’inclusione non è un prodotto naturale del processo democratico-rappresentativo: il 

sistema della rappresentanza non assicura cioè, automaticamente, che tutti coloro che 

saranno coinvolti da un intervento o da un provvedimento, prendano parte al processo 

decisionale. I nostri modelli democratici includono disuguaglianze strutturali – di potere 

economico, di accesso alla conoscenza, di aspettative professionali, per esempio – che 

non sono arginate dalle istituzioni democratiche, ma che anzi, talvolta, sono da esse 

supportate. Esiste cioè la concreta possibilità che gruppi più influenti marginalizzino la 

voce di gruppi con minori poteri2.  

                                                 
2 Young I.M., Inclusion and Democracy, Oxford University Press, Oxford, 2000, p.34 
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Più corretto sarebbe allora intendere la democrazia come una questione di maggiore o 

minore intensità, come un gradiente, più che come un dato di fatto derivante dalla 

semplice esistenza di istituzioni democraticamente elette. E questo appare tanto più 

necessario in un momento in cui i limiti della rappresentanza sono evidenti, e in cui i 

partiti hanno perso buona parte del ruolo di mediazione tra i cittadini e l’attività politica.  

 

Non si intende in questa sede riproporre l’ampio dibattito, tutt’oggi attivo all’interno della 

scienza politica, tra i sostenitori di un modello aggregativo di democrazia, e quelli che 

privilegiano invece un modello deliberativo. Una descrizione estremamente semplificata 

dei due approcci, però, può chiarire la direzione verso cui muovono le istanze inclusive, la 

stessa tensione ideale che, almeno teoricamente, anima gli esperimenti partecipativi.  

 

Entrambi i modelli si fondano sull’idea che le preferenze individuali sono normalmente 

divergenti, e che le istituzioni e le pratiche democratiche hanno lo scopo di trovare 

soluzione a tale potenziale conflitto.  

 

Nel modello aggregativo, l’obiettivo è quello di aggregare le preferenze individuali, nel 

modo più efficiente ed equo possibile. Nei limiti costituzionali, non esiste un criterio per 

stabilire la qualità delle preferenze dei singoli, e la democrazia viene vista come una 

competizione tra interessi privati e preferenze individuali: chi ha più voti – quindi più 

peso numerico e maggiori capacità di captare preferenze – vince. In particolare, “… ogni 

individuo porta con sé le sue preferenze già definite rispetto ad una certa questione e il 

suo obiettivo consiste nel votare la proposta più vicina al suo punto ideale: c’è quindi una 

diretta relazione tra le preferenze iniziali degli attori e le preferenze espresse nel risultato 

collettivo.” 3 

 

Sull’altro versante delle pratiche democratiche, il modello deliberativo si fonda sull’idea 

che tutti coloro i quali saranno in prima persona coinvolti dalle conseguenze di una certa 

politica, devono essere messi in grado di prendere parte attiva nel processo decisionale: 

questo modello si fonda sul ragionamento, sulla persuasione, su una sorta di buon senso 

collettivo, a cui arrivare tramite il dialogo e la discussione.  

I partecipanti dovrebbero, infatti, arrivare alla decisione non determinando quali proposte 

                                                 
3 Curini L., Sulla democrazia deliberativa: giochi, preferenze e consenso, Working Papers del Dipartimento 
di Studi Sociali e Politici, Università di Milano, n.7, 2003 ( www.sociol.unimi.it/ricerca_pubblicazioni.php) 
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raccolgono più voti, ma quali sono supportate dalle migliori argomentazioni per la 

collettività intera4. Se nella prospettiva aggregativa si sottolinea l’importanza della varietà 

delle preferenze individuali, in quella deliberativa “… si riconosce la capacità degli 

individui di essere convinti da argomentazioni razionali e di abbandonare interessi 

particolaristici alla luce di un interesse collettivo”5.  

La possibilità di “cambiare idea”, di essere convinti ad abbandonare un interesse 

individuale, è uno degli elementi che caratterizzano l’ideale deliberativo: in questo, la 

formazione di chi partecipa, la capacità di interagire con individui portatori di punti di 

vista differenti, e le regole che definiscono il momento assembleare giocano un ruolo 

chiave.  

Un altro elemento centrale è il concetto stesso di interesse collettivo, di “bene comune”: 

l’idea, cioè, che esiste, anche se non è immediatamente evidente, una decisione 

qualitativamente migliore per la collettività intera, al di là del peso e del potere dei gruppi 

coinvolti. Intorno al “bene comune” è possibile costruire razionalmente un consenso; in 

ambito urbano, spesso si tratta di beni materiali, con una precisa collocazione territoriale, 

che spesso motivano la partecipazione proprio perché coinvolgono la vita quotidiana delle 

persone.  

Inoltre, la deliberazione richiede spazi, tempi e processi solitamente più lunghi di quelli 

richiesti da una semplice votazione, e presenta numerosi ostacoli pratici nel momento in 

cui ci si confronta con società numericamente ampie. Come si vedrà, queste difficoltà 

sono compensate da una maggiore efficacia delle decisioni, una volta che sono state 

prese, proprio perché possono contare su un appoggio più ampio.  

Infine, la realizzazione di processi deliberativi – mi riferisco in particolare all’ambito 

urbano – implica inevitabilmente una redistribuzione dei poteri, un allargamento dei 

margini decisionali a chi solitamente è consultato solo in fase di voto (e in certi casi, 

nemmeno in questa fase: mi riferisco ad esempio ai residenti stranieri): elemento questo 

che, se da un lato rende sostanziale il processo, dall’altro crea i maggiori ostacoli alla sua 

realizzazione, a causa delle resistenze che possono sorgere da parte di chi si vede sottrarre 

potere decisionale.  

 

Al di là degli aspetti istituzionali e legislativi coinvolti, si intende qui sottolineare le 

potenzialità, rispetto alla città, alle comunità, e ai luoghi, di un approccio alla decisione 

                                                 
4 Young I.M., op. cit., 2000 
5 Curini L., op.cit., 2003 
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che includa la messa in discussione delle prospettive individuali, che contenga in sé l’idea 

di un “bene comune”, e che faccia del processo un aspetto di fondamentale rilevanza nel 

prendere una decisione: tutti elementi che possono contribuire  a creare e a sostenere una 

“solidarietà di luogo”, a ridiscutere le identità territoriali alla luce dei cambiamenti 

avvenuti nelle diverse società locali, offrendo spazi al confronto tra persone con 

provenienze sociali e culturali anche molto diverse.  

In altri termini, il livello urbano e locale si presta ad accogliere una dimensione della 

democrazia più orientata al sociale e al plurale, diversamente da quanto avviene a livello 

nazionale, dove il pluralismo e le differenze sono viste come un problema da risolvere ai 

fini della governabilità6.  

 

 

2.2.  LA PARTECIPAZIONE, 

LETTERALMENTE 

 

Nei paragrafi precedenti si è voluto 

sottolineare come un maggiore 

coinvolgimento dei cittadini nella vita della 

città può rappresentare una via per 

ristabilire connessioni e ricostruire, 

concretamente, legami tra le persone e col 

territorio vissuto.  

L’esigenza di aprire spazi per un ruolo più 

attivo da parte dei cittadini va 

comunemente sotto il nome di 

partecipazione: questo termine, che 

ricorrerà ampiamente nel seguito dello 

studio, necessita di una definizione di partenza, che offre già un primo spunto critico.  

Il dizionario della lingua italiana fornisce una duplice accezione del termine 

“partecipazione” 7:  

 

                                                 
6 Gelli F., Condizioni della partecipazione nelle politiche del locale, Paper per il Convegno Annuale della 
Società Italiana di Scienza Politica, Siena 13-15 settembre 2001 
7 Zingarelli N., Vocabolario della Lingua Italiana, ed. Zanichelli, 2002 

Fig. 2 - Da un poster 
francese, 1968 
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a. “Presenza più o meno attiva ad un avvenimento o in una situazione; adesione, 

intervento; coinvolgimento emotivo” 

b. “Annuncio, comunicazione” 

 

Si può osservare come queste definizioni rimandino a due tipi di comportamento, 

sensibilmente diversi l’uno dall’altro: da un lato, partecipazione come coinvolgimento 

attivo, adesione, come essere parte di; dall’altro, nel senso di informare, comunicare, 

annunciare o ricevere un annuncio.  

Questa duplicità basilare del termine si riflette con precisione nell’ampiezza dello spettro 

di pratiche considerate “partecipative”, che vanno appunto dalla semplice comunicazione 

o trasparenza – magari senza nessuna possibilità di feedback -, fino alla co-gestione o 

all’autogestione.  

 

 

2.3.  UNO STRUMENTO DI VALUTAZIONE: LA SCALA DI 

ARNSTEIN 

 

L’esigenza di mettere ordine tra le diverse pratiche che si definiscono partecipative si 

esprime già alla fine degli anni Sessanta - quando i meccanismi decisionali e le relazioni 

di potere furono discussi alle radici, nel generale clima di “contestazione” che caratterizza 

quegli anni – attraverso la scala di Arnstein8, pubblicata su una rivista americana per 

pianificatori nel 1969 (tab.1).  

Il contesto cui si fa riferimento è quello delle sperimentazioni, attuate nel campo delle 

scienze sociali, avviate nelle città statunitensi negli anni Cinquanta e Sessanta, con lo 

scopo di risolvere i problemi di marginalità, degrado e povertà che caratterizzavano molte 

periferie urbane.  

Tale scala pare essere uno strumento ancora valido per stabilire l’intensità della 

partecipazione, che l’autore definisce così:  

 

“… citizen participation is a categorical term for citizen power. It is the redistribution of power that enables 

the have-not citizens, presently excluded from the political and economic processes, to be deliberately 

included in the future. It is the strategy by which the have-nots join in determining how information is 

                                                 
8 Arnstein Sherry R. A Ladder of Citizen Participation, pubblicato in origine su JAIP, Vol. 35, No. 4, July 
1969, pp. 216-224 
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shared, goals and policies are set, tax resources are allocated, programs are operated, and benefits like 

contracts and patronage are parcelled out. In short, it is the means by which they can induce significant 

social reform which enables them to share in the benefits of the affluent society”.  

 

L’esigenza è appunto quella di distinguere tra un “vuoto rituale” e la capacità di influire 

concretamente sugli esiti dei processi decisionali, attraverso una valutazione qualitativa, 

che risulta utile per comprendere la forma assunta dal potere decisionale nelle diverse 

forme “partecipative”. La scala muove da un livello di totale esclusione dalla decisione – 

manipulation – fino alla totale assunzione di responsabilità da parte dei cittadini, che si 

traduce nell’autogestione – citizen control (tab. 1). 

 

 

Citizen Control 

Delegated Power 

Partnership 

Citizen Power 

Placation 

Consultation 

Informating 

Tokenism9 

“Therapy” 

Manipulation 
Non participation 

 
Tab. 1 – La scala della partecipazione secondo Arnstein (1969) 

 

 

Gli otto livelli che guidano la valutazione sono basati sulla relazione “potere-assenza di 

potere”: al polo negativo della non partecipazione troviamo la manipolazione, e la 

“terapia”, intesa come attività di sostegno, inteso anche dal punto di vista sanitario e 

psicologico.  

Con manipolazione si intende invece un processo che intende educare il cittadino, 

                                                 
9Con tokenism (termine spregiativo) si intende “la pratica di fare concessioni formali a minoranze o a 
gruppi sottorappresentati, per dare l’impressione di equità  di rispetto delle pari opportunità” (da Il 
Ragazzini, dizionario inglese italiano, Zanichelli, 2005). L’esempio più tipico è l’inclusione in un film di un 
personaggio di colore, o di una donna in un gruppo maschile, la cui diversità è spesso sottolineata, o resa 
più esotica. 
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principalmente con lo scopo di fargli accettare decisioni prese in vece sua, o che 

comunque lo riguarderanno; le informazioni fornite sono selezionate, in modo da 

supportare chi detiene il potere decisionale.  

 

L’informazione rappresenta il primo passo verso la partecipazione, in particolare qualora 

renda i cittadini consapevoli dei loro diritti, doveri e margini di scelta: d’altra parte, il 

livello non è elevato perché spesso si realizza senza prevedere alcun feedback, senza 

spazio alle repliche o alle domande.  

Oltre all’uso dei media, come giornali, televisioni locali, e oggi, internet, gli strumenti che 

fanno semplice informazione sono anche gli incontri con gli esperti o le conferenze, in 

particolare quando non si incoraggia o si ostacola il dibattito, o quando si sottolinea la 

natura “specialistica” di certi argomenti (ad esempio, in materia urbanistica, o legislativa, 

o ambientale). Come si vedrà, anche i mezzi usati per diffondere l’informazione giocano 

un ruolo decisivo nel determinare la qualità della partecipazione.  

Nelle forme di partecipazione che potremmo definire “embrionali”, concettualmente 

preliminari alla realizzazione di una concreta inclusione dei cittadini nel processo 

decisionale, vi è, dopo l’informazione, la consultazione. Con il termine, si intende un 

flusso di informazioni che è in questo caso bi-direzionato: si offre cioè ai cittadini la 

possibilità di dire la propria opinione, ma su questioni ben precise e con modalità pre-

definite, attraverso questionari, interviste, indagini, etc….  

Un esempio di consultazione vicino alla realtà italiana può essere quello degli Uffici 

Relazioni col Pubblico (URP), di cui oggi sono dotati moltissimi Enti Locali, ma anche 

enti pubblici, aziende private, società di servizi; il livello di apertura verso la 

partecipazione sarà in questo caso tanto più ampio quanto più l’Ufficio si impegnerà a 

una rendicontazione puntuale delle attività svolte, dei tempi e modi di risoluzioni dei 

problemi presentati dai cittadini, senza limitarsi a una semplice “raccolta di lamentele”.   

 

La “pacificazione” (placation), pur restando una procedura per molti diversi solo formale, 

rappresenta un primo passo di interazione effettiva tra chi detiene il potere e chi non lo 

detiene: prevede infatti l’inserimento di un numero ridotto di rappresentanti di una 

minoranza in un comitato o in un ente pubblico, generalmente con un ruolo di portavoce, 

o consultivo.  

Nel Comune di Modena, ad esempio, è stata istituita nel 2003 la Consulta Stranieri, eletta 

dagli stranieri residenti; tra i membri della Consulta viene eletto un Presidente, che può 
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partecipare e prendere la parola in Consiglio Comunale, ma senza diritto di voto10.  

 

I gradini successivi rappresentano processi di partecipazione in senso proprio, perché il 

potere è effettivamente redistribuito tra i cittadini e i powerholders. Il primo livello è la 

partnership, che implica una condivisione di responsabilità e potere decisionale, 

attraverso l’istituzione di commissioni miste.  

L’autore sottolinea l’opportunità che vi sia, a livello della popolazione locale, una 

struttura già organizzata, con disponibilità finanziarie sufficienti e leaders riconosciuti, 

per poter avere un peso in questo tipo di negoziazione. Di fatto, si tratta dell’approccio 

detto per stakeholders (portatori di interesse), che punta a coinvolgere gruppi organizzati 

come associazioni di cittadini, associazioni di categoria, comitati, etc. … Questi processi 

risultano più efficaci se partono dai cittadini, rispetto a quelli organizzati dalle autorità.  

 

La delega di potere si realizza quando i cittadini raggiungono un ruolo dominante nel 

processo decisionale rispetto a un particolare piano o programma. In questo caso, i 

cittadini risultano avere la meglio nelle commissioni, e ottengono la garanzia che le 

istituzioni terranno conto delle loro istanze nel corso del processo. Il processo decisionale 

partecipato è avviato per dare spazio e negoziare le differenze, piuttosto che per 

legittimare una decisione già presa.  

 

Al livello più alto troviamo la “guida dei cittadini”: il potere, su una particolare istituzione 

o piano, è gestito autonomamente, con la possibilità di elaborare programmi; l’esempio 

dell’autore è dato dalle comunità di vicinato, frequenti negli Stati Uniti, cui venivano 

affidati ampi margini decisionali sulle aree interessate.  

Va detto che questo livello implica alcune difficoltà: innanzi tutto, vi è un problema di 

legittimità della decisione, poiché rimane necessario il benestare, sulle decisioni, delle 

istituzioni di governo locale. Gli altri rischi riguardano il separatismo, la parcellizzazione 

dei servizi pubblici, la possibilità di minor efficienza e di costi più alti rispetto a un 

modello centralizzato. Di fatto, la totale autogestione da parte dei cittadini risulta 

possibile solo su progetti circoscritti, e con forme di supervisione da parte degli organi di 

governo eletti da tutti.  

 

                                                 
10 Va detto che la legge italiana al momento non prevede il voto amministrativo per chi è privo di 
cittadinanza. 
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L’applicabilità della progressione elaborata da Arnstein alle pratiche partecipative odierne 

richiede probabilmente alcune modifiche, anche se rimane valida la direzione tracciata: da 

forme in cui il cittadino risulta il passivo oggetto di informazioni e decisioni, a forme in 

cui è invece il soggetto attivo del processo decisionale.  

 

 

2.4. DALL’AUTOGESTIONE ALLA GOVERNANCE 

 

Senza nessuna pretesa di delineare una storia della partecipazione, mi sembra necessario 

richiamarne le origini più recenti, che formano il contesto storico e culturale generale, su 

cui poggiano gli esperimenti partecipativi analizzati nella seconda parte del mio lavoro.  

Sono gli anni Sessanta e Settanta a vedere un vasto spettro di richieste di ampliamento dei 

confini della democrazia rappresentativa, nella forma di una maggiore partecipazione ai 

processi decisionali, in particolare negli enti locali. Non a caso, è alla fine degli anni 

Sessanta che viene elaborata la scala della partecipazione (tab.1), che ha nell’auto-

gestione il suo punto più alto.  

La reazione era anche rivolta contro un ciclo edilizio speculativo, che aveva definito con 

forza le città italiane, e che aveva spesso generato periferie anonime, e prive di servizi. 

Come osserva Petrillo,  

 

“… si può parlare di una sempre maggiore interazione tra realtà spaziali e realtà politiche, fino ad una 

sovrapposizione tra i luoghi e le rivendicazioni che in esso venivano espresse, della nascita di un vero e 

proprio movimento diffuso su tutto il territorio che esprimeva la necessità di un coinvolgimento nelle scelte 

e nelle decisioni che venivano prese a livello dell’amministrazione locale.”11.  

 

Queste richieste e rivendicazioni, espresse nelle università, nei luoghi di lavoro, nei 

quartieri, nelle città, e indirizzate a ogni livello del potere, si muovono parallelamente a 

quella messa in discussione del sapere moderno sulla città, di cui ho fatto cenno nel primo 

capitolo. 

Questo periodo coincide anche con la fine del trentennio di sviluppo economico post-

bellico, e quindi con un significativo ridimensionamento, che si acutizzerà nei due 

decenni successivi, delle spese per mantenere lo Stato sociale, quell’insieme di servizi e 

opportunità di lavoro che avevano fornito stabilità ai governi europei sino ad allora. Il 

                                                 
11 Petrillo A., Villaggi, città, megalopoli, Carocci Editore, Roma, 2006, p.102 



 46 

ruolo dell’ente locale è, in questa fase, soprattutto quello di erogatore di servizi, che però 

sono programmati e finanziati dal governo centrale.  

 

A partire dagli anni Ottanta, e fino ai giorni nostri, le città europee si muovono con 

decisione per favorire l’iniziativa economica privata, attirare risorse e capitali esogeni, 

partecipare alla competizione. L’efficacia di queste politiche di promozione dipendono 

dalla capacità degli enti locali di stringere relazioni con attori forti sulla scena economica, 

e di progettare insieme a loro strategie di sviluppo12.  

Accanto a questo, il ritrarsi dello Stato a favore degli enti locali in numerosi campi e le 

difficoltà gestionali di numerosi servizi pubblici, ha condotto a una massiccia 

privatizzazione, che ha reso ancora più imprescindibile, per gli enti locali, il dialogo con i 

privati.  

A questo spostamento di responsabilità richiama anche il principio di sussidiarietà13, nelle 

sue due accezioni:  

 

- verticale: la ripartizione delle competenze deve essere spostata verso le istituzioni 

più prossime al cittadino, ritenute più capaci di soddisfare i bisogni del territorio; 

- orizzontale: il cittadino, come singolo, o attraverso gruppi organizzati, deve avere 

la possibilità di cooperare con le istituzioni per delineare gli interventi che incidono 

più da vicino sulla sua vita.  

 

Questo principio ha subito, negli ultimi anni, alcune distorsioni, come ricorda Allegretti: è 

stato letto cioè come un’autorizzazione alla delega di responsabilità, cui però spesso non 

ha fatto seguito una delega di poteri decisionali, in una ricerca di soluzioni locali, a 

problemi sempre più globali. Se le amministrazioni locali subiscono la sussidiarietà 

verticale e l’arretramento dello Stato rispetto ad alcune questioni, dall’altro, nella 

                                                 
12 Vicari Haddock S., La città contemporanea, Il Mulino, Bologna, 2004, da p.95 
13 Il principio di sussidiarietà stabilisce che l’intervento dello Stato, sia nei confronti dei cittadini sia degli 
enti e suddivisioni amministrative sottostanti (compreso l’intervento degli organi sovranazionali rispetto 
agli Stati membri), debba essere attuato come sussidio o aiuto, nei casi in cui i cittadini o l’ente 
amministrativo sottostante sia impossibilitato ad agire per conto proprio. Il principio si rintraccia a partire 
dalla dottrina sociale della Chiesa, e in particolare nell’enciclica Rerum Novarum di Papa Leone XIII 
(1891), poi ripresa e approfondita nel 1931 da Pio XI, nell’enciclica Quadragesimo anno.  
La sussidiarietà è richiamata anche nel documento che sancisce la nascita dell’Unione Europea, il trattato di 
Maastricht del 1992, nell’articolo 3B, che recita:  
“…Nei settori che non sono di sua esclusiva competenza la Comunità interviene, secondo il principio della 
sussidiarietà, soltanto se e nella misura in cui gli obiettivi dell'azione prevista non possono essere 
sufficientemente realizzati dagli Stati membri e possono dunque, a motivo delle dimensioni o degli effetti 
dell'azione in questione, essere realizzati meglio a livello comunitario (…).” 
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sussidiarietà orizzontale, delegano sempre più al Terzo Settore, all’associazionismo, alla 

comunità, funzioni e compiti senza poi offrire altro che, nella migliore delle ipotesi, un 

blando potere consultivo14.  

 

Per spiegare i cambiamenti avvenuti negli ultimi due decenni, si ricorre oggi al concetto 

di governance, che ha origine nella cultura anglosassone, e rimane privo di traduzione 

nella lingua italiana. In inglese era usato per distinguere tra il governo come istituzione 

(government), e l’attività che esso esercita, la governance, appunto.  

La connotazione che ha questo termine negli studi di scienze sociali a partire dagli anni 

Novanta appare soprattutto paradigmatica: più che uno strumento di indagine con una 

definizione compiuta, esso appare una cornice per spiegare i mutamenti in corso, in 

particolare rispetto alle attività degli enti locali15.  

La definizione fornita dalle Nazioni Unite appare significativamente molto generica. 

Secondo l’UNDP, la governance è: 

  

“The exercise of economic, political, and administrative authority to manage a country’s affairs. It is the 

complex of mechanisms, relationships, and institutions through which citizens and groups articulate their 

interests, exercise their rights and obligations and mediate their differences. In this respect, it includes, and 

transcends, the state.”16 

 

Nel 2001, l’Unione Europea realizza un documento, “La governance europea. Un libro 

bianco” 17, basato proprio sul presupposto che di fronte a problemi sempre più complessi, 

e a interconnessioni sempre più forti, i tradizionali modelli di decisione sono sempre più 

messi in discussione, sia nella loro capacità di farsi accettare dai vari attori economici e 

sociali, sia nella loro reale efficacia. Al concetto di governance, contrapposto a quello di 

government – con cui invece si identificano le forme più tradizionali di potere - , si 

associano “… apertura, partecipazione, responsabilità, efficacia e coerenza”. 

 

Attraverso queste definizioni ufficiali, si possono ricomporre alcuni elementi del 

paradigma: il riconoscimento della pluralità degli attori in gioco, la ridefinizione del ruolo 

                                                 
14 Allegretti G., L’insegnamento di Porto Alegre. Autoprogettualità come paradigma urbano, Alinea 
Editrice, Firenze, 2003, p.33 
15 Borlini B., Governance e governance urbana: analisi e definizione del concetto, paper del corso di 
dottorato URBEUR, Dipartimento di Sociologia e ricerca sociale, Università di Milano Bicocca, 2001 
16 UNDP, Torres P.D. (a cura di), Governance and Human Development. A Brief Thematic Review of 
NHDRs. Examining Governance Issues, Beirut, giugno 2001 
17 Commissione delle Comunità europee, Governance europea. Un libro bianco, Bruxelles, 2001 
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dell’ente pubblico, più come facilitatore e gestore di questa pluralità che come unico 

agente, l’idea della cooperazione per ottenere maggiore efficacia e legittimazione.  

Una modalità di governo più co-operativa, capace di includere attori differenti, diventa 

quindi sempre più auspicabile: da un lato perché il governo locale non può, da solo, 

gestire compiti sempre più complessi, che infatti ha spesso delegato a privati; in questo 

senso si constata una nuova e più articolata struttura di poteri, in relazione ad un ambiente 

divenuto altrimenti ingestibile. Dall’altro perché la governance appare come una risposta 

alle richieste di maggiore coinvolgimento che vengono dalla società civile, attraverso 

organizzazioni di interesse, gruppi, associazioni, incoraggiando sistemi di accordi e di 

partecipazione allargata alle politiche urbane18. Infine, il concetto permetterebbe di 

riconoscere il valore di un approccio bottom-up, basato, cioè, sulla negoziazione dal basso 

del consenso, più che dall’imposizione dall’alto delle decisioni19.  

Anche nell’urbanistica si è fatta strada negli anni Novanta una corrente di pensiero e 

azione definita dalla Healey come New strategic spatial planning, che si differenzia dai 

grandi programmi di rinnovamento urbano e paesaggistico degli anni Ottanta per una 

maggiore attenzione al contesto locale, alla molteplicità degli attori che possono dire la 

loro nella stesura del piano, alla relazione tra percezione dei luoghi e scenari possibili20.  

 

Ancora, più concretamente, Bobbio21 delinea alcune condizioni che hanno spinto le 

amministrazioni locali a realizzare processi che includessero nel processo decisionale più 

attori.  

Innanzi tutto, si manifesta sempre più di frequente la necessità di prevenire il potere 

informale di veto delle comunità locali, sempre più di frequente esercitato, qualora si 

diffonda la percezione di una minaccia verso interessi locali, o verso un certo territorio. In 

questo caso, la negoziazione, l’inclusione di tutte le parti in gioco nel processo 

decisionale, diviene indispensabile.  

Un secondo aspetto riguarda, più in generale, la crescita di incertezza rispetto agli esiti 

delle decisioni prese, che rende il coinvolgimento della popolazione indispensabile: 

nell’incapacità di prevedere con sicurezza gli effetti della decisione, occorre almeno 

diradare preventivamente i dubbi che la popolazione può avere.  
                                                 
18 Prezioso M., I nuovi strumenti della pianificazione urbana e territoriale per un governo sostenibile e 
integrato, Bollettino della società Geografica Italiana, Roma, serie XII, vol. IX, 2004, pp. 175-190 
19 Vicari Haddock S., op. cit., p.96 
20 Healey P., The Treatment of Space and Place in the New Strategic Spatial Planning in Europe, 
International Journal of Urban and Regional Research, March 2004, vol. 28.1, pp. 45-67 
21 Bobbio L., Le arene deliberative, Rivista Italiana di Politiche Pubbliche, n.3, 2002, p.5-29 



 49 

Infine, l’autore rileva la crescente necessità di realizzare politiche che richiedono il 

coinvolgimento diretto dei destinatari per funzionare: è il caso di molte politiche 

ambientali, che giocano un peso sempre più rilevante nell’amministrazione della città, 

soprattutto per il loro collegamento diretto con la salute pubblica.  

 

La cornice in cui trova spazio il concetto di partecipazione si sviluppa quindi su livelli 

differenti. Uno è quello della crescente incertezza sui futuri possibili dei territori e 

l’aumento della complessità socio-culturale, che hanno spinto verso una maggiore 

consultazione di tutti gli attori coinvolti. Un altro, riguarda le istituzioni: lo Stato 

nazionale si è spesso ritirato, a favore degli enti locali, attraverso una delega di poteri che 

è stata ampiamente riconosciuta e supportata anche dall’Unione Europea.  

Inoltre, il rapporto tra enti locali e cittadini è stato modificato sia dalla necessità dei primi 

di negoziare alcune decisioni per scongiurare il rischio di un’opposizione non sanabile a 

posteriori, sia dal crescente impegno e attivismo dei secondi, maturato soprattutto nella 

seconda metà degli anni Novanta, sebbene con modalità ben diverse da quelle degli anni 

Settanta.  

 

Se quindi il concetto di partecipazione ha già di per sé più di un significato – muovendo 

dall’informare e annunciare fino all’operare insieme – anche l’evoluzione del contesto in 

cui si colloca, dalle rivendicazioni per l’autogestione del periodo della contestazione, fino 

alla sua inclusione nel concetto di governance sancito nei documenti internazionali più 

autorevoli, ne mostrano la varietà delle sfumature possibili. Diventa necessario da un lato, 

restringere il campo di ciò che si vuole indagare nell’ampio spettro delle esperienze di 

governance partecipativa, dall’altro presentare alcuni strumenti di discrimine e 

valutazione. Nel presente lavoro, l’attenzione sarà rivolta a quegli strumenti di governo 

della città che più hanno cercato, almeno nei fini, di chiamare in causa direttamente i 

cittadini, facendo propria una concezione il più possibile inclusiva del concetto di 

partecipazione.  

 

2.5.  LE ARENE DELIBERATIVE  

 

La partecipazione quindi, come obiettivo e come metodo, rincorso sulla base di stimoli 

anche molto diversi.  
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La diffusione di pratiche partecipative e deliberative si rileva tra l’altro in realtà 

geografiche e culturali anche molto lontane, dall’Europa, agli Stati Uniti, al Sudamerica. 

A diffondersi, come osserva Luigi Bobbio22, sono esperienze di scelta pubblica che egli 

chiama arene deliberative: la decisione è raggiunta attraverso argomenti offerti dai e ai 

partecipanti, e la loro democraticità si valuta nella misura in cui sono inclusi nel processo, 

almeno teoricamente, tutti coloro i quali saranno coinvolti dalle decisioni prese (si veda, 

in questo senso, quanto si è detto nel par. 2.1 a proposito di deliberazione e inclusione).  

L’autore ne elenca diverse23 (ad esempio, giurie di cittadini, consensus conferences, 

urbanisica partecipata, risoluzione negoziale dei conflitti ambientali, localizzazione di 

impianti indesiderabili, piani strategici, oltre ad Agenda 21 e Bilancio Partecipativo di cui 

fornirò maggiori dettagli e che sono stati sperimentati e realizzati nel Comune di 

Modena): pur differenti per ampiezza, durata nel tempo, metodologia seguita ed efficacia, 

esse presentano però caratteristiche simili, che segnano una differenza sostanziale rispetto 

ai processi ordinari di policy making, proprio in virtù del fatto che  

 

“… tutti i diretti interessati prendono parte, in modo strutturato, a un processo collettivo di decisione 

fondato sull’uso di argomenti. (…) Nelle arene deliberative il compito di decidere è affidato all’interazione, 

paritaria e organizzata, tra tutti i soggetti coinvolti, siano essi cittadini comuni, organizzazioni o poteri 

pubblici.” (Bobbio, op.cit., 2002, p.7) 

 

Quali sono le caratteristiche comuni delle arene deliberative, che le differenziano dai 

percorsi tradizionali di decisione? Bobbio fornisce alcune linee-guida: 

 

- Le arene deliberative sono create per rispondere a temi precisi: generalmente, sono 

create ad hoc, sebbene il tema possa essere, e spesso sia, ridiscusso e ampliato. Non si 

riducono mai ad un unico incontro, perché funzionano sulla base di un avvicinamento 

progressivo dei partecipanti al tema trattato. La stessa legittimazione delle decisioni 

prese è strettamente legata alla capacità dei partecipanti di rimanere entro limiti 

decisionali e tematici stabiliti, che consentono anche di valutare, alla fine del 

processo, quanto è stato recepito dall’Amministrazione.  

 

- Sono più spesso promosse dalle istituzioni amministrative, che non dal basso: di 

solito, queste esperienze rappresentano una risposta delle amministrazioni a una 
                                                 
22 Bobbio L., op.cit., 2002 
23 Bobbio L., op. cit., 2002, p.6 
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domanda di partecipazione che può provenire dai cittadini; non sembrano bastare, 

infatti, le pressioni della società civile, da sole insufficienti a creare un percorso così 

strutturato. Inoltre, l’atteggiamento del mondo dell’associazionismo, dei comitati, dei 

movimenti sociali è ambivalente: se da un lato possono cogliere l’occasione, dall’altro 

permane una certa diffidenza, e la paura di essere scavalcati nel loro ruolo di 

intermediari tra i cittadini e l’Amministrazione.  

 

- Sono altamente strutturate: La creazione di arene deliberative richiede la 

programmazione di regole, che possono essere eventualmente modificate, ma che 

devono essere molto chiare prima di avviare il processo. Le regole riguardano la 

trasparenza delle informazioni, le modalità di svolgimento delle assemblee (dal diritto 

di voto, ai turni di parola), le modalità di comunicazione degli esiti, ecc. … Lo scopo 

è in ogni caso quello di garantire la libera espressione di tutti i partecipanti, 

l’equilibrio tra i punti di vista, il confronto razionale basato sul concetto di “bene 

comune”.  

 

- Le arene deliberative non sono regolate dalla legge, e non hanno potere giuridico: 

Quasi sempre, il processo avviene al di fuori delle procedure legali di decisione, e 

perciò le scelte fatte non hanno vincoli giuridici. Questo, se da un lato espone i 

processi al rischio di irrilevanza, dall’altro permette una maggiore libertà e la 

possibilità di ragionare in modo più sostanziale. Se il processo ha sufficiente peso in 

termini di partecipazione, anche il rischio di non contare viene spesso risolto, per il 

peso politico e di immagine che è in gioco.  

 

- Necessitano di figure quali mediatori, e facilitatori professionali: Le arene non 

sono mai lasciate funzionare senza un adeguato supporto. Talora, sono le istituzioni 

promotrici ad occuparsene, più spesso sono enti esterni che vengono coinvolti con lo 

scopo di strutturare il processo e gestire gli incontri. Il ruolo dei mediatori è centrale: 

devono essere capaci di vicinanza ai partecipanti e di equilibrio e devono contribuire a 

fare emergere anche le voci più deboli, senza condizionare il processo. D’altra parte, 

affidare in toto a esperti esterni la gestione del processo può impedire la reale 

compenetrazione del processo stesso nei meccanismi dell’Amministrazione, 

rendendolo un corpo estraneo, ed impedendo ai funzionari di crescere, e mettersi in 

gioco.  
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- Le arene deliberative sono inclusive: uno degli obiettivi di queste esperienze è 

quello di far partecipare tutti coloro che saranno coinvolti dalle decisioni. L’obiettivo 

è ambizioso, e nella pratica irraggiungibile, ma rappresenta una direzione precisa. 

Questo implica da un lato una selezione: occorre chiedersi infatti a chi rivolgere il 

progetto, tenendo presente che una riunione non può funzionare se il numero di 

partecipanti è troppo elevato. Dall’altro, occorrerà elaborare strumenti inclusivi mirati 

a determinati settori della società civile, attraverso tecniche di assistenza (ad esempio, 

con spazi bimbi per facilitare le famiglie, o traduzioni dei documenti prodotti per gli 

stranieri), o di out-reaching (cioè “andare verso”, con inviti espliciti, scelta dei luoghi, 

attività di coinvolgimento).  

 

- La deliberazione è il metodo di lavoro seguito: sebbene il ricorso alla votazione o 

alla negoziazione esista, di norma queste esperienze si basano sul dialogo, fino al 

raggiungimento di un accordo. In particolare, questi metodi sono indispensabili nel 

caso in cui il tema in questione sia la localizzazione di un impianto sgradito alla 

comunità locale, dove il ricorso alla votazione non farebbe che riprodurre il conflitto, 

invece che sanarlo.  

 

Abbiamo elencato le caratteristiche comuni al genere di esperienze di governance urbana 

entro cui si inseriscono le iniziative prese dal Comune di Modena, indagate nella seconda 

parte del presente lavoro: si tratta, come anticipato, di Agenda 21 Locale, che nasce con il 

Summit delle Nazioni Unite di Rio de Janeiro, nel 1992, e del Bilancio Partecipativo, che 

dopo una lunga storia nella città brasiliana di Porto Alegre, si è negli ultimi anni diffuso 

in Europa e in Italia, con alcuni, significativi, casi.  

 

 

2.6. AGENDA 21 LOCALE: PARTECIPAZIONE ALLO SVILUPPO 

SOSTENIBILE 

 

Due sono i documenti che sono alla base della diffusione dei processi di Agenda 21 

Locale nel mondo. Il primo è il rapporto della Commissione Mondiale sull’Ambiente e lo 

Sviluppo (WCED), più nota come Commissione Brundtland (dal nome della Presidente 
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norvegese allora in carica), pubblicato nel 1987.  

Nel documento si definisce un concetto che iniziava ad affacciarsi nel dibattito 

internazionale, e che in seguito diverrà usatissimo per identificare un nuovo modo, ideale, 

di relazionare ambiente, economia e società: lo sviluppo sostenibile.  

La definizione più tradizionalmente riportata è quella di uno sviluppo che  

 

“… soddisfa i bisogni delle persone esistenti senza compromettere la capacità delle future generazioni di 

soddisfare i loro bisogni”24.  

 

Il secondo documento fondamentale per lo sviluppo sostenibile è quello prodotto durante 

la Conferenza di Rio de Janeiro su Ambiente e Sviluppo, nel 1992: 178 governi di tutto il 

mondo sottoscrivono il programma di Agenda 21, inteso come guida per gli impegni dei 

governi del mondo per il XXI secolo. Il documento presenta i principi, gli obiettivi, e le 

azioni per promuovere uno sviluppo capace di rispettare l’ambiente, le variabili sociali, e 

lo sviluppo economico. si è poi definitivamente affermato sulla scena mondiale nel 1992: 

La declinazione “locale” dell’Agenda 21 è considerata oggi come uno dei risultati più 

efficaci e duraturi del Summit di Rio de Janeiro: la sua introduzione è stata soprattutto il 

frutto di una pressione del network mondiale degli enti locali (ICLEI, International 

Council for Local Environmental Initiatives25), che, prima di Rio aveva già prodotto una 

Dichiarazione Comune sul governo locale e sviluppo sostenibile. Questo impegno ha 

sancito il ruolo primario degli enti locali, a fronte di una generale trascuratezza (con 

alcune eccezioni) dei governi nazionali26.  

In particolare, è nel capitolo 28 del documento finale che si esplicita l’indicazione sul 

ruolo dei governi locali nella realizzazione di Agenda 21.  

Il capitolo sottolinea l’importanza, per il raggiungimento degli obiettivi di sostenibilità, di 

un coinvolgimento attivo dei cittadini di tutto il mondo:  

 

“28.1: Dal momento che gran parte dei problemi e delle soluzioni cui si rivolge Agenda 21 hanno origine in 

attività locali, la partecipazione e la cooperazione delle amministrazioni locali rappresenta un fattore 

determinante per il raggiungimento dei suoi obiettivi.  

Le amministrazioni locali gestiscono i settori economico, sociale ed ambientale, sovrintendono ai processi 

                                                 
24 AAVV Nazioni Unite, Il futuro di tutti noi, Rapporto della commissione mondiale per l'ambiente e lo 
sviluppo, pubblicato da Bompiani, Milano, 1988 
25 http://www.iclei.org  
26 Sancassiani W. (edizione italiana a cura di), Valutazione dei processi di Agenda 21 Locale in Europa. 
Rapporto del project team Lasala, settembre 2001, p. 20-21 
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di pianificazione, elaborano le politiche e fissano le regole in materia ambientale a livello locale, e 

collaborano nell’attuazione delle politiche ambientali nazionali e regionali. Rappresentando il livello di 

governo più vicino ai cittadini, svolgono un ruolo fondamentale nel sensibilizzare, mobilitare e rispondere 

alla cittadinanza per promuovere lo sviluppo sostenibile (…) . 

28.2 (d): Le amministrazioni locali di ciascun paese dovrebbero essere incentivate ad attivare e monitorare 

programmi volti a garantire la rappresentanza delle donne e dei giovani nei processi decisionali, nella 

pianificazione e attuazione delle politiche locali.  

28.3: Le amministrazioni locali dovrebbero dialogare con i cittadini, le organizzazioni locali e le imprese 

private ed adottare una propria “Agenda 21 Locale”. Attraverso la consultazione e la costruzione del 

consenso, le amministrazioni locali dovrebbero imparare dalla comunità locale e dal settore industriale… . 

(…)” 27  

 

Di nuovo, si presenta il duplice significato della partecipazione: la sensibilizzazione 

rispetto a un certo tema – nel caso di Agenda 21, lo sviluppo sostenibile – ma anche il 

diretto coinvolgimento decisionale, per costruire un consenso condiviso, tenendo anche 

presente categorie considerate “di minoranza”, come le donne e i giovani.  

 

L’implementazione del processo di Agenda 21 in Europa passa storicamente attraverso la 

città danese di Aalborg, dove nel 1994 si tenne la Conferenza europea sulle Città 

Sostenibili: il documento prodotto, la Carta di Aalborg appunto, raccoglie una 

dichiarazione di principi, assunti alla luce del riconoscimento del ruolo della città nella 

realizzazione dello sviluppo sostenibile, nonché l’impegno degli enti locali firmatari per 

la realizzazione di un percorso di Agenda21 Locale.  

Più in dettaglio, rispetto al tema della partecipazione, la Carta di Aalborg28 sottolinea, 

nella dichiarazione di principi, che:  

 

- La sostenibilità è un processo locale, e la città è “… la scala più piccola 

alla quale i problemi possono essere risolti positivamente in maniera integrata, 

olistica e sostenibile” (par. 1.4); 

- I problemi di sostenibilità devono risolti attraverso soluzioni negoziate 

(par. 1.5); 

- I progetti di Agenda 21 locale devono essere “… sviluppati in 

collaborazione con tutti i settori delle rispettive collettività: cittadini, attività 
                                                 
27 AAVV, United Nations Department of Social Affair (traduzione a cura del Ministero dell’Ambiente e 
della Tutela del Territorio), Agenda 21, chapter 28, 1992 
28 Conferenza europea sulle città sostenibili, Carta delle città europee per un modello urbano sostenibile (o 
Carta di Aalborg) Aalborg, Danimarca, 1994 (si veda l’area download del sito: http://www.a21italy.it ) 
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economiche, gruppi di interesse” (par. 1.13).  

 

Inoltre, il richiamo alla consultazione e alla partecipazione viene esplicitamente previsto 

nella presentazione delle fasi di definizione dei Piani locali29 (parte III della Carta di 

Aalborg), ovvero degli strumenti di programmazione attraverso cui il processo di Agenda 

21 dovrebbe concretizzarsi in azioni precise: il riferimento è sia alla consultazione nel 

momento della definizione dei problemi, sia nella “…formazione di un punto di vista 

comune per quanto riguarda un modello sostenibile di collettività, attraverso un processo 

di partecipazione che coinvolga tutti i settori interessati”.  

 

La Seconda Conferenza Europea sulle città sostenibili si tiene nel 1996 a Lisbona: 

l’attenzione, è rivolta al passaggio dai principi all’azione, fino alla produzione di un 

documento finale “Il Piano d’azione di Lisbona: dalla carta all’azione”, che richiama i 

passaggi necessari per implementare un processo di Agenda21 Locale. Anche il Summit 

di Johannesburg del 2002 conferma la necessità e il valore del processo inaugurato a Rio 

de Janeiro nel 1992, sebbene non vi aggiunga sostanziali novità.  

Dopo Lisbona, a livello europeo, si realizzerà nel 2004 una revisione della Carta di 

Aalborg, alla luce delle difficoltà e dei successi occorsi nel processo di diffusione di 

Agenda 21 Locale in Europa: attraverso il documento “Aalborg+10”30 vengono rinnovati 

gli impegni presi dieci anni prima, guidati da “…una visione che prevede città ospitali, 

prospere, creative e sostenibili, in grado di offrire una buona qualità della vita a tutti i 

cittadini, consentendo loro di partecipare a tutti gli aspetti della vita urbana”, come recita 

la premessa. Il richiamo alla partecipazione dei cittadini si fa più preciso in questo 

documento, ed è espresso come primo dei dieci Commitments citati: la governance 

implica infatti un impegno verso la democrazia partecipativa, attraverso la promozione di 

una visione comune, la partecipazione, la trasparenza.  

 

2.6.1. AGENDA 21 LOCALE IN ITALIA 

 

Se comparata con il resto d’Europa, in Italia la diffusione di Agenda 21 Locale avviene 

con un certo ritardo, verso la fine degli anni Novanta; nel 1999 viene istituito il network 

                                                 
29 Il Piano di Azione Locale è il documento che indica gli obiettivi, le scadenze, gli attori, le risorse, e gli 
strumenti per la realizzazione dei progetti previsti da Agenda 21 Locale.  
30 Conferenza europea sulle città sostenibili, Aalborg+10. Ispirare il futuro, Aalborg, Danimarca, 2004 
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delle Agende 21 Italiane, con lo scopo di sostenere le iniziative nascenti, di fornire 

supporto tecnico alla realizzazione del processo, di organizzare incontri e conferenze per 

confrontare le diverse esperienze. A promuovere un processo di Agenda 21 Locale sono 

soprattutto i Comuni, seguiti dalle Province, dalle Comunità Montane, dagli Enti Parco o 

dalle Regioni.  

 

Un rapporto realizzato da FocusLab31 nel 2004 per il Coordinamento nazionale delle 

Agende 21 Italiane, sottolineava lo sviluppo nel quinquennio 1999-2004 di una 

progressiva attenzione rispetto ai temi della sostenibilità, e in particolare della 

sostenibilità urbana: 850 enti locali si impegnano almeno formalmente, attraverso la 

sottoscrizione della Carta di Aalborg.  

Le ragioni di questo iniziale successo sono sostanzialmente due: da un lato, vi è 

sicuramente una maggiore attenzione e consapevolezza del ruolo degli enti locali nella 

promozione di politiche di sostenibilità; dall’altro vi sono i due bandi di co-finanziamento 

promossi da parte del Ministero dell’Ambiente, nel 2000 e nel 2002. Per partecipare era 

necessario aderire ufficialmente con Delibera di Giunta e di Consiglio alla Carta di 

Aalborg, impegnandosi a realizzare su scala locale i principi-obiettivi di riferimento della 

Campagna Europea Città Sostenibili.  

 

La valutazione sullo stato di attuazione dei processi si basa su alcune linee-guida, 

riconosciute a livello nazionale, che ne definiscono le fasi:  

 

1. Attivazione del progetto di Agenda 21 Locale 

2. Creazione del Forum e dei Gruppi Tematici 

3. Analisi- quadro diagnostico del territorio 

4. Definizione del Piano di Azione Locale 

5. Attuazione del Piano 

6. Monitoraggio sull’attuazione del Piano 

 

Il rapporto del 2004 metteva anche in luce come all’impegno formale per promuovere il 

tema della sostenibilità, non corrispondesse spesso l’azione: molti enti locali erano fermi 

                                                 
31 Sancassiani W. (a cura di), Agenda 21 Locale in Italia. Indagine sull’attuazione dei processi di Agenda 
21 Locale, Realizzata per il coordinamento delle Agende 21 Locali italiane, Modena, 2004, p.11 
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a un livello di enunciazione di principi, di adesione teorica ad Agenda 21, senza essere 

giunti, ad esempio, al Piano di Azione Locale, che rappresenta la formalizzazione di un 

impegno concreto. 

 

 
Fig. 3 – Stato di avanzamento dei processi di Agenda 21 Locale in Italia, secondo le risposte fornite 
dagli enti locali al sondaggio del Coordinamento delle Agende 21 Locali Italiane. Fonte: Sancassiani 
(2004, op.cit., p.15) 
 

 

Il confronto con uno studio analogo32 realizzato nel 2006 dal Coordinamento delle A21 

Italiane, registra oltre 700 enti locali in cui è possibile individuare un referente per 

Agenda 21, nonché una complessiva maturazione dei processi.  

Tra gli enti locali che hanno partecipato all’indagine, solo il 25% si dichiara ancora nella 

fase iniziale, o nella fase di realizzazione di un quadro diagnostico, mentre il restante 75% 

ha costituito il Forum, e avviato un processo di partecipazione. Tra questi, oltre la metà ha 

definito o sta definendo il Piano di Azione, il 31% ne sta realizzando l’attuazione ed il 

14% ha già avviato una attività di monitoraggio dei risultati conseguiti. 

 

Dal punto di vista della partecipazione, è il Forum, e le modalità con cui è condotto, a 

rappresentare la fase criticamente più interessante: l’indagine 2006 indica che la 

convocazione avviene nella maggior parte dei casi una o due volte l’anno in sessione 

                                                 
32 Segreteria Nazionale Coordinamento Agende 21 Locali Italiane, Indagine 2006 sullo stato di attuazione 
dei processi di Agenda 21 in Italia, Modena, 2006 
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plenaria, mentre più frequenti sono gli incontri dei gruppi tematici. Il numero dei 

partecipanti si attesta in oltre la metà dei casi al di sotto di 50, con alcuni attori che 

dimostrano una maggiore continuità nella partecipazione, in particolare le associazioni 

ambientaliste e quelle di volontariato, seguite dagli enti pubblici, e da enti di ricerca, o 

membri del mondo della scuola e dell’Università e dalle Associazioni imprenditoriali.  

Si vede quindi come gli attori cui si rivolge il processo di Agenda 21 siano 

prevalentemente gli stakeholders locali già organizzati, piuttosto che i singoli cittadini, di 

cui si rileva però una presenza crescente.  

Questa crescita non è letta come unilateralmente positiva: nel rapporto infatti si legge  

 

“… In aumento risulta essere la presenza nei Forum anche di liberi cittadini, a testimonianza che il 

concetto di portatori di interessi sta evolvendo e non si riferisce più soltanto ai rappresentanti di gruppi di 

pressione.  

Questa evoluzione ha come aspetto positivo l’allargamento della base partecipativa (il Forum diviene 

veramente un luogo aperto a tutti), ma, se esasperato, può avere come riscontro negativo l’indebolimento 

del carattere operativo e del potere decisionale del Forum stesso: un Forum di cittadini deve 

sostanzialmente demandare ad altri l’attuazione del Piano d’Azione, un Forum di portatori di interesse può 

trovare al suo interno anche molti potenziali attuatori del Piano” (Segreteria Nazionale Coordinamento 

Agende 21 Locali Italiane, Indagine 2006, p.27) 

 

Questo passaggio mi pare rappresenti un’indicazione preziosa sul modo di intendere la 

partecipazione nei processi di Agenda 21: la sostenibilità richiede da un lato la 

partecipazione di alcuni attori forti, che possono fare pressioni o attuare politiche 

sostenibili nel loro ente; dall’altro, rispetto ai cittadini, il livello di partecipazione 

prevalente pare essere quello dell’informazione e della sensibilizzazione.  

Come si vedrà, il caso dell’Agenda 21 di Modena, uno dei più avanzati in Italia per 

ampiezza delle iniziative intraprese e livello di avanzamento del processo, non si discosta 

molto da questa impostazione.  

 

 

2.7.  BILANCIO PARTECIPATIVO: IDEE DAL SUD DEL MONDO 

 

La storia del Bilancio Partecipativo è molto diversa: non nasce, infatti, da un Summit 

internazionale, né da principi di sostenibilità come è accaduto ad Agenda 21. Si sviluppa 

invece inizialmente nella città brasiliana di Porto Alegre, come un’apertura 
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dell’Amministrazione della città, in particolare riguardo all’urbanistica e alla 

distribuzione degli investimenti pubblici, alla diretta ed effettiva partecipazione dei 

cittadini.  

L’esperienza del Orçamento Participativo ha inizio nel 1988, in coincidenza con la 

transizione nazionale dalla dittatura alla democrazia, e con la vittoria alle elezioni 

municipali del Partito dei Lavoratori (PT, Partido dos Trabalhadores): la promessa 

elettorale è quella di aprire alla partecipazione le decisioni in materia di allocazione di 

risorse municipali, in particolare quelle destinate ad opere e servizi. La città conta 

all’epoca 1.300.000 abitanti (arriva quasi a 3 milioni nell’area metropolitana), di cui il 

28% vive in baraccopoli auto-costruite.  

Le origini di un’iniziativa che appare oggi al contempo estrema, e paradigmatica, sono da 

ricercarsi in una tradizione di ricerca di autonomia dal Governo centrale, che la città di 

Porto Alegre, situata nell’estremo Sud della Repubblica Federale del Brasile, ha rincorso 

fin da quando si è dotata di uno statuto comunale elaborato autonomamente dal “centro”, 

anteriore alla Costituzione del 1988. Rispetto ad altre città brasiliane, può contare su una 

lunga tradizione di attenzione alle specificità del patrimonio socio-territoriale locale: i 

processi amministrativi conosciuti negli ultimi 45 anni, e guidati da una dittatura con 

inclinazioni populiste, sono stati progressivamente “riempiti di senso”, e sono divenuti 

luoghi di vera partecipazione popolare nel momento del crollo del regime33.  

Il legame con il territorio, con la storia di una città che raccoglie identità territoriali anche 

molto diverse (al punto che la divisione in zone necessaria per organizzare il bilancio 

partecipativo è stata realizzata dai cittadini, senza nessun apporto dell’Amministrazione) 

ha rappresentato la forza del processo di Bilancio Partecipativo; tra i principali sostenitori 

del progetto, vi è, insieme all’Amministrazione comunale, la UAMPA, cioè l’Unione 

delle Associazioni di Quartiere di Porto Alegre, che si è posta fin dall’inizio come un 

organo di coordinamento delle principali istanze di partecipazione politica.  

Anche nell’Amministrazione c’è la volontà di sottolineare come l’esperienza sia nata 

dalla collaborazione tra i partiti e la società civile, esaltando soprattutto il contributo dei 

cittadini: non si è trattato quindi di un caso di empowerment dall’alto, come più spesso 

avviene nelle realtà europee34.  

 

                                                 
33 Allegretti G., Bilancio partecipativo e gestione urbana: l'esperienza brasiliana di Porto Alegre, in 
M.Carli, (a cura di), Il ruolo delle assemblee elettive, Giappichelli Editore, Torino, vol I, pp.551-579, 2001 
34 Abers R., From ideas to practice. The Partido dos Trabalhadores and Participatory Governance in 
Brazil, in Latin American Perspectives, n. 91, vol. 23, 1996 
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Il processo di Bilancio Partecipativo di Porto Alegre prosegue anche oggi (sebbene sia da 

segnalare la sconfitta elettorale del PT alle elezioni del 2004 dopo sedici anni ininterrotti 

di governo della città), e ha trovato, a partire dalla seconda metà degli anni Novanta, 

ampia eco e molti tentativi di ripercorrerne la strada.  

Si tratta, in estrema sintesi, di un processo che affianca alla democrazia rappresentativa 

del Consiglio Comunale forme di democrazia assembleare, che puntano a fare partecipare 

direttamente i cittadini nella definizione dei Piani annuali di investimento del Comune, 

cioè della porzione del Bilancio Comunale destinata agli investimenti in strutture e 

servizi35.  

Il processo si articola in assemblee plenarie e pubbliche aperte alla partecipazione di tutti 

i residenti, in assemblee tematiche dove si stabiliscono priorità settoriali, in momenti 

decisionali in cui i cittadini sono rappresentati dai delegati eletti nelle assemblee plenarie 

(circa 1 ogni 10 cittadini); a questi momenti, si affiancano numerose riunioni organizzate 

dai cittadini nei quartieri, con lo scopo di gerarchizzare le priorità di intervento.  

 

La struttura del Bilancio Partecipativo si è modificata nel corso degli anni, grazie 

all’azione dei cittadini e dell’Amministrazione, ed oggi il processo decisionale non ha 

un’unica direzione: si fonda, infatti, su diverse fasi, in cui democrazia diretta e 

democrazia rappresentativa interagiscono, e in cui ai cittadini è reso possibile un costante 

controllo sulla messa in opera delle scelte compiute nelle assemblee popolari.  

Lo schema riporta la struttura che ha assunto il Bilancio Partecipativo negli ultimi anni, 

ricostruita da Allegretti (fig. 4)36.  

 

                                                 
35 Allegretti G., op.cit, 2001 
36 Allegretti G., L’insegnamento di Porto Alegre. Autoprogettualità come paradigma urbano, Alinea 
Editrice, Firenze, 2003 
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Fig. 4 - Struttura del Bilancio Partecipativo di Porto Alegre. Fonte: Allegretti (2003, op.cit, p.144) 
 

 

L’esperienza di Porto Alegre ha destato l’interesse internazionale, in particolare a partire 

dal Vertice ONU HABITAT II sugli Insediamenti Umani, tenutosi Istanbul nel 1996: in 

quella occasione il Bilancio Partecipativo fu presentato tra le Pratiche Eccellenti di 

Gestione Urbana. In contemporanea, fu presentato anche all’Assemblea Mondiale delle 

Città e delle Autorità Locali, tenutasi sempre nella capitale turca. 

Curiosamente, sia la Banca Mondiale sia le organizzazioni non governative e i gruppi di 

lotta “no-global” hanno scelto la città di Porto Alegre come sede di iniziative, differenti 
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ma entrambe legate al processo del Bilancio Partecipativo: la prima, vi ha organizzato il 

Seminario Internazionale sulla Democrazia Partecipativa, nel novembre del 1999. I 

secondi l’hanno scelta per lo svolgimento del Social Forum del 2001.  

E’ in seguito a questi momenti di grande visibilità, che in Europa (in particolare, in 

Francia e Spagna), ma anche in alcuni Stati africani (Senegal e Camerun) ha preso avvio 

un dibattito intorno al tema della democrazia partecipativa, anche grazie al lavoro di 

urbanisti, amministratori, gruppi di ricerca universitari e partiti politici, per l’adattamento 

di un processo analogo in contesti differenti. I modelli di Bilancio Partecipativo 

rintracciabili oggi nel mondo sono sostanzialmente due:  

 

- Il più radicato nelle regioni brasiliane (ma anche in Perù, Bolivia, e altri Paesi 

sudamericani) si incentra su obiettivi di democratizzazione delle istituzioni locali, e 

prevede ampia autonomia decisionale per i cittadini partecipanti ai processi. 

- Quello più diffuso nel Nord Europa, ma anche in Nuova Zelanda, negli USA, e 

oggi in varie città dell’Europa continentale e dell’Africa, interpreta la partecipazione 

in forma maggiormente consultiva, avendo come obiettivi primari la trasparenza e la 

gestione efficiente e condivisa delle risorse pubbliche37.  

 

Entrambe le famiglie hanno però in comune il fatto di collocarsi a monte dei processi 

decisionali stabiliti per legge, sui quali la cittadinanza può, di fatto, esercitare pressione.  

Si leggono, inoltre, tutte le caratteristiche delle “arene deliberative” descritte da Bobbio 

(par. 2.4): si tratta di processi quasi sempre promossi dalle Amministrazioni, che hanno 

un tema ben preciso (in questo caso, la spesa pubblica della municipalità), non 

istituzionalizzate, quindi prive di potere giuridico vincolante (ma non per questo prive di 

potere “di pressione”), e in cui la volontà di inclusione gioca un ruolo decisivo.  

 

 

2.7.1. LA “TRADUZIONE” EUROPEA E ITALIANA 

 

La diffusione di un modello come quello del Bilancio Partecipativo, unita al rischio 

concreto di chiamare con lo stesso nome esperienze anche molto diverse tra loro, hanno 

spinto verso l’elaborazione di una qualche forma di definizione, che permetta di 

                                                 
37 Allegretti G., op.cit, 2001 
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riconoscere le esperienze più vicine allo “spirito” del modello brasiliano.  

Allegretti e Herzberg38, in un paper prodotto per il centro di ricerca Marc Bloch di 

Berlino, propongono due livelli di definizione: il primo che cerca di raccogliere gli 

elementi comuni di molti casi differenti, e un secondo che invece raccoglie gli spunti più 

“virtuosi” delle esperienze europee, per delineare un orizzonte tendenziale.  

Dalla prima, si ricava che si può parlare di Bilancio Partecipativo quando  

 

“… su un territorio viene praticato un percorso di dialogo sociale che tocca il cuore economico e 

finanziario dell’amministrazione, puntando a costruire forti legami verticali tra istituzioni ed abitanti, e 

contemporaneamente solidi legami orizzontali tra i cittadini  e le loro organizzazioni sociali”.  

 

La seconda definizione si rifà a linee di tendenza più generali - che non si riscontrano 

quasi mai tutte insieme se non nelle esperienze più avanzate come quella di Porto Alegre 

– descrivendo il Bilancio Partecipativo come:  

 

- uno strumento che favorisce l’apertura della macchina istituzionale alla 

partecipazione della popolazione; 

- un “luogo” in cui elaborare un’idea di bene comune, o di beni comuni, il più 

possibile condiviso; 

- un mezzo per sostenere la crescita etica sia delle Istituzioni sia dei cittadini, 

contribuendo a sostenere il cosiddetto “capitale sociale”; 

- un mezzo, infine (sebbene questo avvenga più raramente in Europa), per 

affiancare forme di democrazia diretta e deliberativa, alla democrazia rappresentativa.  

 

Le prime sperimentazioni europee risalgono alla fine degli anni Novanta, in Spagna, 

Francia e Germania, cui fanno seguito, nel 2002, Belgio, Regno Unito, Portogallo e Italia. 

Queste esperienze sono poi maturate (o decadute) nel biennio successivo, che ha visto la 

nascita di altre sperimentazioni.  

Nei casi dagli esiti migliori, si è registrata una progressiva differenziazione da un modello 

originale, alla ricerca di una strada che meglio si conciliasse con le diverse realtà 

territoriali e le forme del governo locale. D’altra parte, come si vedrà anche nel caso 

                                                 
38 Allegretti G., Herzberg C., Tra efficienza e sviluppo della democrazia locale: la sfida del bilancio 
partecipativo si rivolge al contesto europeo, Working Paper, Transnational Institute New Politics Project, 
August 2004 
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dell’Italia, molte di queste esperienze restano su carta, come semplice espressione di una 

volontà che poi non trova attuazione, o peggio, come semplice proclama elettorale.  

Infine, anche l’Unione Europea ha esplicitamente sancito un interesse verso il Bilancio 

Partecipativo, dedicandogli una rete all’interno del programma URB-AL39 per il 

quinquennio 2001-2005, che mira a sviluppare relazioni dirette tra le autorità locali 

europee e quelle latino-americane, attraverso la diffusione di “buone pratiche” nelle 

politiche urbane.  

 

Sebbene le iniziative più radicate siano precedenti, è nel 2001, a seguito dell’attenzione 

prodotta dal Social Forum sul caso di Porto Alegre, che iniziano a diffondersi 

manifestazioni di interesse per la realizzazione di un Bilancio Partecipativo nelle città 

italiane.  

Sono più di 20 Comuni che hanno formalizzato questo interesse (nominando un 

Assessore o un Consigliere Comunale delegato, ad esempio); solo in poche città però si 

sono realizzate azioni concrete volte all’innovazione nei processi decisionali che 

riguardano il bilancio comunale, e sono ancora più rari i casi di esperienze in cui si possa 

registrare una processo ciclico e radicato.  

Più diffuse sono invece forme che possono essere considerate preparatorie, come la 

redazione di opuscoli che insegnano a leggere un bilancio comunale o iniziative volte alla 

trasparenza40.  

Di nuovo, infatti, è possibile leggere due modalità di intervento, una più “debole”, e una 

più impegnativa e strutturata. Nel primo caso, che coinvolge la maggioranza delle 

esperienze, sono istituiti momenti di partecipazione popolare, che possono essere 

puramente formativi, o di ascolto di bisogni, oppure che possono portare a una votazione 

sulla destinazione di piccoli portafogli di spesa, o su questioni molto definite.  

Al secondo gruppo appartengono invece poche esperienze, in particolare tre, se si 

eccettua quella di Modena che è solo al suo secondo anno di sperimentazione: quella di 

Grottamare, in provincia di Ascoli Piceno, quella di Pieve Emanuele, un Comune 

nell’hinterland milanese che ha conosciuto una crescita demografica impressionante negli 

ultimi anni, e quella dell’XI Municipio di Roma.  

In questi casi, pur con differenze legate anche alle diverse realtà sociali e alle dimensioni 

                                                 
39 Si tratta di un programma di cooperazione decentrata, istituito nel 1995, per lo sviluppo di relazioni tra 
enti locali europei e latino-americani (http://ec.europa.eu/comm/europeaid/projects/urbal/index_es.htm ) 
40 Allegretti G., Herzberg C., op. cit., 2004, p.24  
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(i primi due non raggiungono oggi i 20.000 abitanti, il Municipio romano conta oltre 

130.000 abitanti) si è realizzato un percorso, continuato negli anni, basato su momenti 

assembleari in cui i cittadini sono chiamati a discutere dei propri bisogni e a stabilire delle 

priorità; a questo fa seguito un coinvolgimento diretto del Consiglio Comunale, e, in un 

processo che può essere costantemente controllato dai cittadini, le priorità segnalate 

vengono valutate per essere inserite nel bilancio comunale.  

 

Al di là di questi casi, si riscontra una difficoltà in Italia, che nasce sia nelle 

Amministrazioni sia nella società civile. Le prime, tendono a non passare dai proclami 

alle azioni concrete, bloccandosi preventivamente di fronte alle difficoltà di legittimità e 

di organizzazione che un Bilancio Partecipativo deve necessariamente affrontare; la 

società civile d’altra parte, in particolare il mondo dell’associazionismo, molto vivace in 

Italia, ha percepito questa esperienza come concorrenziale, tentando magari di 

parteciparvi con finalità di lobby41. 

A21 Locale e il Bilancio Partecipativo rappresentano vie sperimentali alla partecipazione, 

strumenti che affrontano con originalità le questioni aperte nel contesto della governance 

locale; entro la medesima cornice rientrano anche diversi altri strumenti, di cui si darà una 

presentazione sommaria nel prossimo capitolo, che presentano modalità di funzionamento 

e finalità anche significativamente diverse.  

Dopo una rapida rassegna degli strumenti di governance e partecipazione italiani, ci 

avvicineremo progressivamente alla realtà modenese, per arrivare poi 

all’implementazione dei due processi scelti come casi di studio.  

 

                                                 
41 Allegretti G., Herzberg C., op. cit., 2004, p.31 
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CAPITOLO TERZO 

 

STRUMENTI DI PARTECIPAZIONE. 

IL CONTESTO ITALIANO E LA SPECIFICITA’ LOCALE  

 

 

 

“… Detto questo, è inutile stabilire se Zenobia sia da 
classificare tra le città felici o tra quelle infelici. Non è in 
queste due specie che ha senso dividere le città, ma in altre 
due: quelle che continuano, attraverso gli anni e le mutazioni a 
dare la loro forma ai desideri e quelle in cui desideri o 
riescono a cancellare la città o ne sono cancellati.” 

(Italo Calvino, Le città Invisibili) 
 
 
 
 
Secondo un recente sondaggio promosso dall’ANCI1, gli Italiani, in buona parte, aspirano 

a forme nuove di democrazia locale, che includano un maggiore accesso all’informazione 

e una maggiore possibilità di essere ascoltati, fino a poter essere inclusi nei processi 

decisionali più direttamente di quanto non avvenga con il semplice voto amministrativo.  

Dallo studio emerge anche il riconoscimento di un impegno crescente da parte dei 

Comuni nell’ascoltare e coivolgere i cittadini (il 41% degli intervistati riconosce che il 

Comune si sta impegnando da “molto” ad “abbastanza”); d’altro canto, rimane bassa la 

sensazione del singolo di potere incidere sulle scelte che riguardano la città.  

E’ interessante, inoltre, notare la volontà dei cittadini di essere ascoltati senza 

intermediari: alla domanda su chi dovrebbe essere prioritariamente ascoltato dalle 

amministrazioni, oltre il 60% degli intervistati ha risposto “i comitati dei cittadini” o “ i 

singoli cittadini”, mentre associazioni di categoria (13%), sindacati (11%), associazioni di 

volontariato (10%) e partiti politici (2%) non arrivano insieme al 40%. Risulta quindi che 

la forma di consultazione preferita sia proprio quella diretta, che arriva al singolo 

cittadino, o al comitato.  

In generale, lo studio conferma una tendenza già messa in evidenza dal moltiplicarsi degli 

                                                 
1 Publica SWG (a cura di) per ANCI, City Democracy, dagli statuti alla partecipazione. Gli Italiani e la 
democrazia comunale, le attese e le preferenze dei cittadini, Trieste, Aprile 2005. L’indagine è stata 
realizzata su un campione di 1000 soggetti, maggiorenni e residenti in Italia, rappresentativi dei parametri di 
riferimento rispetto a sesso, età e zona di residenza.  
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strumenti, oltre che dai documenti dell’Unione Europea, e dalla legislazione italiana: la 

diffusione, cioè, di una concezione partecipata di governo del territorio, specialmente alle 

scale più vicine al cittadino, come il Comune.  

E se le ragioni, come abbiamo visto, sono da rintracciare anche in una crescita del ruolo 

dei privati nella gestione dei servizi, nella crescente complessità socio-culturale delle 

nostre città, e nell’esigenza di prevenire il conflitto, occorre sottolineare anche la volontà 

di impegno diretto che sembra ri-animare i cittadini.  

 

 

3.1. LA PARTECIPAZIONE IN ITALIA 

 

L’elaborazione di strumenti di partecipazione e inclusione ha assunto un peso maggiore 

negli ultimi anni della storia del nostro Paese, ma l’esigenza inizia a farsi strada entro la 

società civile già alla fine degli anni Sessanta. Se le Regioni, come istituzioni di 

decentramento previste già nella Carta costituzionale, vengono effettivamente attivate nel 

1970, questo lo si deve, in parte, anche ai movimenti sociali del decennio precedente: 

consigli di fabbrica, consigli scolastici, assemblee di cittadini che rivendicano margini 

decisionali e provvedimenti per risolvere le molte difficoltà che assillano le città italiane, 

rendono chiaro la necessità di decentrare parte dei poteri di governo, in particolare quelli 

della programmazione territoriale.  

All’istituzione delle Regioni, fecero poi seguito alcuni provvedimenti legislativi, che si 

mossero, cautamente, nella direzione di una maggiore partecipazione:  

 

- la legge 477/73, che istituisce le commissioni, le assemblee, i comitati di gestione 

e gli organi collegiali nelle scuole; 

- la legge 278/76, “Norme sul decentramento e sulla partecipazione dei cittadini 

nell’amministrazione del Comune” che istituisce i Consigli di Quartiere, inquadrando 

le diverse esperienze informali che si erano spontaneamente create negli anni 

precedenti;  

- la Legge 252/79, per disciplinare l’iniziativa popolare, la quale impose però 

quorum di firme piuttosto alto e un iter abbastanza complesso, che certo non 

incentivava l’attivazione dei cittadini2.  

                                                 
2 Allegretti G., op.cit., 2004, p.23 
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Le dichiarazioni di intenti continuano a partire dall’inizio degli anni Novanta: la legge 

142/1990 (insieme alla sua revisione, l. 265/1999) in particolare, dedica un paragrafo alla 

partecipazione popolare, stabilendo che “… I Comuni valorizzano le libere forme 

associative e promuovono organismi di partecipazione popolare all'amministrazione 

locale, anche su base di quartiere o di frazione. I rapporti di tali forme associative con il 

comune sono disciplinati dallo statuto.”3.  

E’ in questi anni che si consolida uno spazio d’autonomia per gli enti locali, che possono, 

proprio attraverso lo statuto, determinare le modalità di organizzazione dell’ente, 

l’ordinamento degli uffici e dei servizi pubblici, le forme del decentramento, le modalità 

di accesso dei cittadini alle informazioni, i modi della consultazione/partecipazione 

popolare; un altro passo importante è l’elezione diretta del Sindaco (a partire dal 1993), e 

l’elaborazione del Testo Unico degli Enti Locali, nel 2000. In particolare, gli articoli 8 

“Partecipazione popolare” e 10 “Diritto di accesso e informazione” stabiliscono le linee 

guida generali per la partecipazione.  

 

Nell’ultimo decennio, si moltiplicano gli strumenti che fanno della partecipazione un 

aspetto rilevante dell’operare sul territorio, e che si appoggiano ai diversi tessuti socio-

culturali delle città italiane. Essi s’inseriscono nella cornice della governance, delineata 

nel secondo capitolo; gli obiettivi sono quelli di stabilire un ponte tra le amministrazioni 

degli enti locali e la società civile, in particolare nelle sue forme organizzate - 

associazioni, mondo del volontariato, privati, etc. …  

I molti strumenti possibili, oggi a disposizione degli enti locali, possono essere distinti in 

quattro tipologie, secondo una classificazione in corso di adozione nella Provincia di 

Modena.   

 

a. Forme tradizionali di partecipazione popolare all’attività del Comune, e 

organismi di partecipazione popolare: sono finalizzati a consentire ai singoli cittadini o 

a forme associative di intervenire nell’attività dell’Ente pubblico, e sono previste e 

disciplinate dal Testo Unico degli Enti Locali (TUEL). In questa tipologia rientrano:  

 

- Procedure per l’ammissione di istanze, petizioni, proposte 

                                                 
3 Ordinamento delle province e dei comuni, Legge 8 Giugno 1990, n. 142  
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- Consultazioni popolari e referendum locali 

- Strumenti di decentramento territoriale (quartieri, circoscrizioni, 

municipi…): sono articolazioni interne al Comune, istituite come organismi di 

partecipazione, consultazione e di esercizio di funzioni dell’ente locale.  

- Consulte tematiche: organizzate su base comunale, provinciale o regionale, 

sono uno strumento oggi abbastanza diffuso; raccolgono rappresentanti del mondo 

dell’associazionismo, del no-profit, del volontariato, delle imprese che operano sul 

territorio, suddivisi per temi (ad esempio, ambiente, cultura, servizi sociali, 

sport…), insieme a membri degli Assessorati competenti. Hanno un ruolo 

consultivo, di solito definito, nel caso dei Comuni, dagli Statuti. 

 

b. Strumenti di governance locale: si tratta di pratiche e metodologie volte a un 

maggior coinvolgimento di attori pubblici e privati nella definizione e nella realizzazione 

delle politiche, e dei relativi programmi. Concretamente, si prevedono strumenti di 

coordinamento delle risorse (finanziarie e non) degli attori locali, per promuovere lo 

sviluppo economico, razionalizzare i servizi, rendere più efficiente il governo del 

territorio. Tra i diversi strumenti troviamo:  

 

- Contratti di quartiere: progetti di recupero urbano finanziati dal Ministero 

dei Lavori Pubblici a partire dal 1998 (e dal Ministero delle Infrastrutture nel 

2002) orientati al miglioramento della qualità abitativa e dei servizi, al verde 

pubblico e alle infrastrutture nei quartieri, e alla riduzione del disagio sociale 

attraverso l’occupazione. E’ previsto il coinvolgimento di partner esterni 

(associazioni, organizzazioni di volontariato, operatori privati…), e la 

partecipazione degli abitanti nella definizione e progettazione degli obiettivi.  

- Patto territoriale: accordo promosso da Enti locali, parti sociali o altri 

soggetti pubblici o privati, per attuare un programma di sviluppo locale sia 

imprenditoriale sia istituzionale, attraverso la concertazione. 

- Contratto di programma: l’obiettivo che si prefiggono è di incentivare 

l’avvio di rilevanti iniziative produttive proposte da imprese di grandi dimensioni 

o gruppi nazionali o internazionali di rilevante dimensione industriale, consorzi di 

piccole e medie imprese, anche operanti in più settori, rappresentanze di distretti 

industriali. 

- Contratto d’area: strumento operativo funzionale alla realizzazione di un 
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ambiente economico favorevole all’attivazione di nuove iniziative imprenditoriali 

e alla creazione di nuova occupazione. E’ promosso dalle rappresentanze dei 

lavoratori e dei datori di lavoro, insieme ai rappresentanti degli enti locali (nasce 

con l’Accordo per il lavoro stipulato nel 1996 tra il Governo e le parti sociali). 

- Programmi di recupero, di riqualificazione urbana, di intervento (PRU, 

PRIU, PII): si tratta di programmi che, pur interessando aspetti urbanistici diversi, 

sono accomunati dall’obiettivo dell’ente locale di incentivare l’intervento, 

economico e/ operativo, dei privati, coordinandone l’azione. 

- Patti per la Salute: Si tratta di strumenti di programmazione in campo 

sanitario, organizzati su base regionale, provinciale e comunale; nel costituirli, 

l’ente locale si impegna a coinvolgere tutti gli attori interessati operanti sul 

territorio. Tra gli scopi del patto, oltre al miglioramento del servizio sanitario e 

alla prevenzione, vi è la partecipazione dei cittadini intesa sia come consultazione, 

sia come inclusione nei processi decisionali. 

- Piani sociali di zona: Analoghi ai Patti per la Salute, si tratta di documenti 

programmatici per pianificare gli interventi sociali e socio-sanitari in un’area 

amministrativa. Anche in questo caso, gli attori coinvolti, insieme alle istituzioni, 

sono le IPAB (Istituzioni pubbliche assistenza e beneficenza), la cooperazione 

sociale, il volontariato, l’associazionismo, le organizzazioni sindacali.4 

 

c. Rendicontazione facoltativa: questi strumenti nascono in risposta all’esigenza di 

rendere più trasparente e valutabile l’attività degli enti locali, evidenziandone non solo gli 

aspetti eoconomico-finanziari, ma anche gli effetti sociali e ambientali. 

 

- Bilancio sociale: è finalizzato a dar conto del complesso delle attività 

dell’amministrazione e a rappresentare in un quadro unitario il rapporto tra visione 

politica, obiettivi, risorse e risultati. Il bilancio sociale è quindi un documento, da 

realizzare con cadenza periodica, nel quale l’amministrazione riferisce, a beneficio di tutti 

i suoi interlocutori privati e pubblici, le scelte operate, le attività svolte e i servizi resi, 

dando conto delle risorse a tal fine utilizzate, descrivendo i suoi processi decisionali ed 

operativi. 

- Bilancio Ambientale: documento che focalizza l’attenzione sulla questione della 

                                                 
4 Per ulteriori approfondimenti sulla programmazione negoziata, si veda: http://sviluppolocale.formez.it ; 
e su Patti per Salute e Piani sociali di Zona: http://www.emiliaromagnasociale.it  
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sostenibilità ambientale, evidenziando la relazione tra le scelte dell’Ente e le variabili 

socio-ambientali coinvolte. 

- Bilancio di genere: consente una rendicontazione sociale tramite la quale è possibile 

integrare una prospettiva di genere nella lettura di documenti di pro-grammazione 

economica che declinano le politiche pubbliche. La finalità di tale esercizio è duplice: da 

un verso, persuadere gli amministratori della necessità di un’attenta analisi dell’impatto di 

ogni sua decisione sulle condizioni di vita dei due generi; dall’altro rendere evidente 

come alcune politiche, apparentemente neutrali, sortiscano effetti differenziati sulla 

condizione economica e sociale della popolazione femminile o maschile. 

 

d. Forme sperimentali di partecipazione cittadina. In questa tipologia rientrano quegli 

strumenti che, sebbene espressione di riflessioni sulla democrazia locale ormai diffuse 

entro le Pubbliche Amministrazioni da diversi anni, non sono ancora formalizzati da leggi 

e regolamenti ufficiali.  

 

- Agenda 21 Locale: nato, come già descritto, in sede internazionale, per 

promuovere i principi dello sviluppo sostenibile attraverso un diretto 

coinvolgimento dei cittadini; di seguito, si descriverà la sua implementazione nel 

Comune di Modena.  

- Progetto Città dei Bambini e delle Bambine e Consigli Comunali dei 

Ragazzi: il progetto, la cui logica è introdotta da alcuni documenti internazionali5, 

è stato finanziato dal Ministero dell’Ambiente a partire dal 2000, insieme al 

coordinamento delle Agende 21 Locali italiane. Alla base, vi sono i concetti di 

infanzia, territorio e partecipazione: l’obiettivo è quello di sostenere e promuovere 

esperienze, campagne, percorsi educativi, per uno sviluppo sostenibile urbano che 

tenga conto dei più giovani in modo particolare, sia dal punto di vista della qualità 

della vita urbana che si offre loro (sicurezza, verde urbano, spazi di gioco e libertà, 

salute…), sia come diretto coinvolgimento, dei bambini e ragazzi, per aiutare una 

“ri-conquista” della città da parte dei più giovani.  

- Laboratori di urbanistica partecipata: Si tratta di momenti di incontro tra la 

popolazione locale ed esperti di pianificazione, con lo scopo di delineare insieme 

                                                 
5 In particolare: la Convenzione dei Diritti dell'Infanzia, (ONU - New York, 20.11.1989); l'Agenda 21; 
l'Agenda di Habitat II (ONU, Istanbul, 1996),  il Rapporto del Consiglio d'Europa "Strategia Europea per 
l'Infanzia" (Strasburgo 1996). 
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scenari e progetti concreti per una porzione di città, ad esempio un parco, un’area 

dismessa, una piazza. Questi laboratori richiedono da un lato formazione dei 

partecipanti, che devono essere messi in grado di comprendere e usare gli 

strumenti della pianificazione, il PRG, le mappe catastali; dall’altro, occorre 

l’apertura dei tecnici e degli amministratori verso le idee e le necessità emerse 

negli incontri, che dovrebbero poi tradursi in progetti concreti. 

- Bilancio Partecipativo: anch’esso già descritto nel capitolo precedente, 

verrà ripreso nell’ultimo capitolo, attraverso il caso di studio del Comune di 

Modena.  

 

Gli strumenti, insomma, sono molti, con finalità differenti: se la maggior parte sono 

rivolti ad attori “forti”, per condividere risorse economiche e razionalizzare l’azione di 

governo del territorio (come nel caso degli strumenti definiti di governance locale), altri 

sono più diretti al coinvolgimento del mondo dell’associazionismo, basato quindi sul 

volontariato, come le consulte tematiche, o i piani sociali di zona. Infine, un terzo ordine 

di progetti mira a coinvolgere più direttamente il cittadino, anche non organizzato: è il 

caso, in parte, di Agenda 21, del Bilancio Partecipativo, dei laboratori di urbanistica 

partecipata.  

Inoltre, mentre le forme tradizionali di partecipazione e di governance locale sono spesso 

inseriti in una prassi di governo della città, questo non vale per gli strumenti che abbiamo 

definito “sperimentali”; d’altro canto, a fare la differenza, rispetto alla partecipazione, non 

è solo quale strumento si sceglie, ma come viene messo in pratica, caso per caso. Giocano 

un ruolo, infatti, sia la disponibilità di chi normalmente detiene il potere decisionale, sia la 

volontà dei cittadini e delle associazioni o organizzazioni a lasciarsi coinvolgere. 

Nei prossimi paragrafi si definirà la situazione del Comune di Modena, inserito nel 

sistema regionale; si fornirà un quadro della realtà modenese a partire dal secondo 

dopoguerra, cercando di sottolinearne le caratteristiche più peculiari dal punto di vista del 

“capitale umano locale”. Si arriverà infine alle più recenti elaborazioni sulla 

partecipazione locale, analizzando in particolare due strumenti, Agenda 21 Locale, e il 

Bilancio Partecipativo.  
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3.2.  IN PIENA “EMILIA ROSSA”: UN TASSELLO DI SISTEMA 

LOCALE TERRITORIALE 

 

Modena si trova al centro di quella “Emilia Rossa”, riconosciuta come un sistema 

territoriale, che ha rappresentato un modello di buongoverno nell’Italia del secondo 

dopoguerra, capace di unire a un impetuoso sviluppo economico un sistema di welfare 

molto efficiente, generando benessere diffuso.  

L’immagine, presentata all’esterno ma anche sostenuta all’interno, è quella dell’isola 

felice: un mito che affonda le sue radici nella civiltà contadina, ma che ha fatto della 

capacità di “vendersi” all’estero, sia attraverso gli intensi scambi economici guidati da 

alcuni prodotti-simbolo, sia offrendosi come meta turistica e come polo culturale, uno dei 

suoi punti di forza. La definizione di “Terza Italia”6 ha anch’essa contribuito a 

corroborare un’immagine forte, alternativa alla grande impresa, fondata sull’attivismo 

della società civile tanto quanto sullo sviluppo economico.  

Alcuni elementi caratterizzano quest’immagine del “modello Emilia”: ad esempio, 

l’economia distrettuale basata sulla piccola e media impresa, una tradizione di solidarietà 

civica, un certo pragmatismo politico.  

D’altra parte, all’omogeneità esteriore corrisponde un’articolazione interna sensibilmente 

diversificata: le differenze storiche pre-unitarie (la Romagna sotto il dominio del Papato, 

l’Emilia divisa in ducati e piccoli stati), la morfologia variegata (la pianura padana fino al 

Po, la fascia appenninica collinare e montuosa, e l’area costiera, a sua volta divisa in zona 

di valli di bonifica e in aree a vocazione turistica), le peculiarità produttive dei distretti, le 

città dalla forte personalità7.  

L’asse della via Emilia – insieme ad autostrada e ferrovia – rappresenta il più concreto e 

simbolico elemento di congiunzione e di “creazione” della regione, inanellando da quasi 

duemila anni le città; attorno ad essa ruota l’attività e il tessuto insediativo e produttivo di 

tutto il versante sud della Pianura Padana8. Al contempo però, il sistema viario regionale, 

che su questa asse si basa, è oggi chiaramente saturo, insufficiente a reggere la 

dimensione degli spostamenti, di merci e persone, che si verificano quotidianamente; una 

congiunzione sempre meno efficace, quindi, e sempre più difficoltosa.  

                                                 
6 Bagnasco A., Tre Italie. La problematica territoriale dello sviluppo italiano, Bologna, Il Mulino, 1977 
7 Bonora P., Costellazione Emilia. Territorialità e rischi della maturità, Edizioni Fondazione Giovanni 
Agnelli, Torino, 1999 
8 Cervellati P.L., La strada che genera città, in Finzi R. (a cura di), L’Emilia Romagna, Torino, Einaudi, 
1997, vol.13, pp. 165-185 
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Tra questi elementi di unità e varietà, che cos’è che permette di parlare di “sistema 

locale” per l’Emilia Romagna? Partiamo dalla definizione elaborata entro la scuola 

territorialista (par. 1.5.1) di “sistema locale territoriale”:  

 

“… una rete locale di soggetti i quali, in funzione degli specifici rapporti che intrattengono fra loro e con le 

specificità territoriali del milieu locale in cui operano e agiscono, si comportano, di fatto e in certe 

circostanze, come un soggetto collettivo.” 9 

 

I soggetti, le relazioni e l’agire collettivo in certi ambiti e situazioni, sono quindi scelti 

come discrimine per individuare un “sistema”: in Emilia, questi elementi hanno trovato 

appoggio e motore in una tradizione di “buongoverno”, che rappresenta il prodotto più 

riconoscibile dell’Emilia, anche e soprattutto vista con gli occhi di osservatori esterni. Il 

famoso Red Bologna, pubblicato negli anni Settanta, divenne un libro-guida per gli 

amministratori londinesi, fino al governo Tatcher10. Anche lo studio condotto da Putnam 

sulle tradizioni civiche italiane11, pubblicato nel nostro Paese nei primi anni Novanta, 

restituisce un quadro in cui l’Emilia Romagna spicca per rendimento delle istituzioni, 

soddisfazione dei cittadini, “civismo” della comunità. 

Osservando lo stesso fenomeno da un’altra prospettiva, la “rete locale di soggetti”, legati 

indissolubilmente al territorio in cui agiscono, è rappresentata in Emilia anche 

dall’attivismo della società civile: attivismo che si esprime sia dal punto di vista della 

civicness descritta da Putnam, sia per la vivacità del mondo dell’associazionismo, che 

caratterizza le città emiliane.  

Le radici si rintracciano nel mondo precapitalistico rurale, e si rafforzano nel corso 

dell’Ottocento, attraverso le società operaie, di reduci, le società culturali e ricreative; le 

più forti, nascono per compensare la durezza delle condizioni di vita del primo 

capitalismo, giocando anche un ruolo attivo nello sviluppo economico, come avviene per 

le leghe, le cooperative, i sindacati. Le tradizioni civiche e le pratiche sociali, come 

l’associazionismo o le cooperative, troveranno, dopo la seconda guerra mondiale, 

espressione e sostegno sul fronte politico e amministrativo, che giocherà un ruolo centrale 

                                                 
9 Dematteis G., Governa F., op.cit., 2005, p.29 
10 Sassoon D., La regione, la città, i cittadini: immagini anglosassoni, in Finzi R. (a cura di), L’Emilia 
Romagna, Torino, Einaudi, 1997, vol.13, pp.871-890 
11 Putnam R., op.cit., 1993 
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anche nello sviluppo economico12.  

La tensione verso il buongoverno sarà manifestata dal movimento di sinistra, in 

particolare guidato dal PCI, all’opposizione nel Paese e storicamente al governo in Emilia 

Romagna, che appoggerà il cosiddetto “partito degli amministratori”, orientato a 

dimostrare la propria capacità di governo locale. 

 

Come si vedrà, il caso modenese non è molto distante dal modello regionale 

sinteticamente descritto: in alcune fasi della sua storia recente, l’azione come soggetto 

collettivo è stata particolarmente evidente ed efficace, sostenuta da forme partecipative in 

cui il “capitale umano locale” includeva tutta la cittadinanza.  

 

 

3.2.1. LE RADICI DI UN SISTEMA: DALLA RICOSTRUZIONE AGLI “ ANNI 

D’ORO” 

 

Il passaggio cruciale avviene con le prime elezioni a suffragio universale del Consiglio 

Comunale, il 31 marzo 1946: per la prima volta, forze politiche che esprimono la volontà 

popolare prendono il governo della città nelle loro mani, sostituendo per sempre i 

tradizionali equilibri basati sul notabilato. Questa frattura, che si verifica anche a livello 

nazionale, è in Emilia Romagna decisamente marcata: si affermano in tutta la Regione 

partiti ispirati alla sinistra marxista, che si trovano ad affrontare l’emergenza post-bellica, 

caratterizzata, più che in altre aree del Paese, dalla distruzione materiale delle città, 

prodotta dai fitti bombardamenti 13. 

 

Il governo locale gioca un ruolo centrale nel processo di ricostruzione: si realizza, a 

partire dai primi anni Cinquanta, un intervento massiccio, guidato dalla volontà di creare 

le migliori condizioni possibili per lo sviluppo economico. Il nesso che si vuole stabilire è 

quello tra condizione occupazionale e cittadinanza politica: la prima avrebbe sostenuto 

l’accesso, per tutti, ai servizi della città, e quindi alla vita politica e sociale.  

Nei fatti, la gratuità e la diffusione di servizi, permetteva di mantenere i salari 

relativamente bassi, facilitando lo sviluppo imprenditoriale, e offrendo occupazione 

                                                 
12 Ridolfi M., La terra delle associazioni. Identità sociali, organizzazione degli interessi e tradizioni 
civiche, in Finzi R. (a cura di), L’Emilia Romagna, Torino, Einaudi, 1997, vol.13, pp.273-371 
13 Magagnoli S., Sigman N.L., Trionfini P., Democrazia, cittadinanza e sviluppo economico. La costruzione 
del welfare municipale a Modena negli anni della Repubblica, Carocci Editore, Roma, 2003, p.19 
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proprio nella costruzione del sistema del welfare (occupazione cui le donne accedevano 

con maggiore facilità, vista l’importanza che aveva tra i servizi il settore dell’assistenza e 

dell’educazione).  

L’idea, insomma, era quella di “procedere sulla stessa strada”, carichi senza dubbio di 

ideologia, ma anche di una profonda fiducia dei cittadini verso l’Amministrazione: 

fiducia resa più spontanea dalla natura più omogenea, e realmente proletaria poiché di 

provenienza rurale, che aveva il PCI a Modena, rispetto ad esempio alla realtà bolognese, 

in cui era forte anche la presenza di un ceto colto borghese.  

Si possono quindi leggere insieme i successi elettorali (il PCI supera in questi anni, e lo 

farà per molti anni a venire, la maggioranza assoluta) e quelli economici, che portano 

Modena a divenire una delle province più ricche d’Italia. 

 

Il sistema del welfare su cui si è poggiato questo sviluppo conosce significative 

trasformazioni: da un approccio assistenzialista basato sul bisogno – probabilmente 

inevitabile nell’immediato dopoguerra - si passò alla fine degli anni Cinquanta a un 

sistema di servizi sociali capace di arrivare a tutti i cittadini. Si considerarono cioè come 

parte integrante e irrinunciabile del diritto di cittadinanza, non solo l’accesso alle cure 

mediche, alla casa, all’assistenza dei bambini e degli anziani, ma anche l’accesso alla 

cultura, a un’istruzione superiore, alla qualità della vita, alla socialità14.  

Quello che il sindaco Rubes Triva, alla sua elezione nel 1962, propone è un vero progetto 

di città che si concretizza in alcuni investimenti importanti: innanzitutto, l’acquisto di 

terreni entro i confini comunali per sottrarli alla speculazione fondiaria e per costituire un 

demanio comunale che valorizzerà la posizione del Comune sulla scena economica 

locale.  

Riguardo al welfare, si progetta un sistema di asili d’infanzia e una rete di biblioteche di 

quartiere, con il preciso scopo di rimuovere le differenze provocate dal luogo di residenza 

nell’accesso al servizio di lettura e alle attività culturali che nelle biblioteche si 

svolgevano, e si svolgono.  

Un altro tassello significativo riguarda l’appoggio economico e il riconoscimento come 

soggetto sociale importante delle polisportive, che rappresentano un simbolo della 

consonanza tra Amministrazione e cittadini: le “polisportive” sono auto-gestite, basate sul 

                                                 
14 Guaraldi E., Trionfini P., Il welfare State negli anni della Repubblica: attori, tempi, modelli., in 
Magagnoli S., Sigman N.L., Trionfini P., op. cit., 2003, pp.33-88 
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volontariato, e esercitano un ruolo centrale per promuovere la socialità nei quartieri15. Un 

esempio è quello della polisportiva Villa d’Oro, nata nel 1905 come sviluppo di una 

società ottocentesca di mutuo soccorso. La polisportiva, a tutt’oggi molto attiva, ha 

rappresentato, fino agli anni Ottanta, un punto di aggregazione di ispirazione laica, 

alternativo all’oratorio della vicina Chiesa di S.Caterina16.  

 

Il riconoscimento dei quartieri, come nuclei sub-comunali di decentramento e autonomia, 

avviene già nel 1967, con il dichiarato intento di favorire l’istituzionalizzazione della 

partecipazione dei cittadini alla vita politica di Modena; di nuovo, i servizi di quartiere 

sono visti come una strada privilegiata per migliorare la città in senso democratico, cui 

spesso risponde un ampio coinvolgimento popolare nel proporre e richiedere. Un esempio 

sono gli asili nido, creati a Modena a partire dal 1969, o la scuola a tempo pieno, 

promossi sulla base di una forte e generalizzata pressione sociale, in particolare delle 

donne modenesi17. 

 

Sebbene il ritmo degli investimenti in servizi pubblici sia estremamente alto anche negli 

anni Settanta, appare chiaro, specialmente verso la fine del decennio, che occorre operare 

una riduzione: la situazione economica del Paese, infatti, non permette più gli ampi 

margini di spesa degli anni passati, e inoltre, il disavanzo dei conti comunali appare così 

cospicuo in questi anni da far temere l’incontrollabilità. Le correzioni si effettuano ad 

esempio dividendo con gli utenti parte dei costi (dalle tariffe del trasporto pubblico, ai 

costi degli asili).  

All’inizio degli anni Settanta è ancora viva l’utopia di una partecipazione “a tutto campo” 

dei cittadini, che riguarda ogni aspetto della vita sociale: dai piani per l’agricoltura, alle 

USL, dal sostegno alle cooperative, all’appoggio alle associazioni, dall’assistenza agli 

anziani agli asili nido, le decisioni sono prese attraverso assemblee e dibattiti coi cittadini, 

che spesso sono promotori dei miglioramenti. Il ruolo del Partito Comunista è in questo 

determinante, non solo in Consiglio Comunale, ma in generale nella vita associativa della 

città.  

La fine degli anni Settanta rappresenta un cambiamento di prospettiva: sia la mutata 
                                                 
15 Magagnoli S., Scuola, cultura e società. Un modello integrato di welfare culturale, in Magagnoli S., 
Sigman N.L., Trionfini P., op. cit., 2003, pp.115-188 
16 Nuzzi O., La Crocetta. Il quartiere delle vie d’acqua e della strada ferrata. Arcadia Edizioni, Modena, 
2005 
17 Sigman N.L., Le donne protagoniste nella costruzione del welfare modenese, in Magagnoli S., Sigman 
N.L., Trionfini P., op. cit., 2003, pp.199-254 
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situazione politica nazionale, sia le più critiche condizioni economiche che rendono 

insostenibile una così alta spesa pubblica nei servizi, sanciscono la fine di una fase 

propulsiva, in cui la spesa pubblica è stata utilizzata per sostenere sia lo sviluppo 

economico sia l’occupazione, cementando una stretta collaborazione tra amministratori e 

cittadini.  

 

Al Comune di Modena resta comunque in eredità, da questi anni, una rete solida e 

ramificata servizi sociali, culturali, ricreativi, risultato dell’impegno congiunto dell’ente 

pubblico, e dei soggetti privati, associativi e cooperativi; la provincia è anche in testa alle 

classifiche nazionali per reddito pro-capite, e rimarrà nelle prime dieci posizioni anche 

per tutto il decennio seguente18. 

 

 

3.2.2. QUANDO TUTTO SEMBRA CAMBIARE: DAGLI ANNI OTTANTA AI 

NOSTRI GIORNI 

 

Muta, nei primi anni Ottanta, non solo la situazione economica, che spinge verso la 

razionalizzazione, ma anche e soprattutto il quadro politico e culturale. Agli inizi del 

decennio che segnerà il crollo della contrapposizione ideologica tra Est e Ovest 

(contrapposizione che vedeva l’Emilia Romagna, e la sinistra italiana, in una posizione 

non semplice da classificare), cambia la linea di governo delle forze politiche emiliane, e 

modenesi. Come spiega Magagnoli,  

 

“… Per un trentennio le forze politiche di governo emiliane si muovono all’interno di una costruzione 

politico-culturale in cui l’intervento pubblico – a vari livelli e in un ampio ventaglio di settori – è 

considerato l’unico antidoto possibile contro il mero obiettivo di profitto che anima i privati; l’unica 

manovra praticabile per inoculare il virus della democrazia in una società ancora solcata da disuguaglianze 

e da opportunità sbilanciate, l’unico elemento in grado di riplasmare on equità la gerarchia sociale, offrendo 

a tutte le sue componenti (specialmente a quelle appartenenti agli strati più disagiati) medesime possibilità 

di accesso all’istruzione, alla cultura, ai servizi sociali e sanitari; in altre parole, a tutto ciò che concorre ad 

attenuare la frammentazione sociale.”19 

 

All’inizio degli anni Ottanta le istituzioni mutano prospettiva: ammettono, cioè, di non 

                                                 
18 Guaraldi E., Trionfini P., op.cit., pp.33-88, nota 163 
19 Magagnoli S., op,cit., 2003, p.188 
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essere più in grado di rappresentare l’unico polo di un intero sistema sociale e, sebbene le 

funzioni di sostegno allo sviluppo economico, di difesa dei redditi e di servizi sociali non 

possano essere smantellate, emerge la necessità di una severa riorganizzazione, per 

contenerne i costi.  

 

I cambiamenti sociali in corso sono altrettanto significativi: crescono i margini del 

disagio, acuiti dalla generale crisi economica, ed esplode il fenomeno delle 

tossicodipendenze.  

Cresce anche la percentuale degli anziani: se gli ultra-sessantacinquenni erano il 10% del 

totale della popolazione nel 1961, la quota salirà regolarmente, fino al 15,6% del 1985. 

L’indice di vecchiaia del Comune di Modena risulta in crescita progressiva, a partire dai 

primi anni Ottanta: nel 1981 si registrano quasi 90 ultra-sessantacinquenni ogni 100 

bambini sotto ai 14 anni, e tra il 1983 e il 1984 avviene il sorpasso. L’indice di vecchiaia 

continua poi a salire, fino a raggiungere il tetto record di 186 anziani ogni 100 bambini, 

nel 1995 e si attesta a 174 nel 2005.20 

Questi stessi anni fanno registrare una crescita esponenziale, in tutto il Paese, delle forme 

di associazionismo legate al volontariato. Il fenomeno, che si presta a numerose 

interpretazioni, segna comunque l’inizio di un approccio meno politicizzato e più libero 

all’impegno da parte della società civile: cresce cioè nei cittadini una spinta ad 

“affrancarsi” dalla politica, attraverso un’organizzazione più spontanea e svincolata del 

tempo libero; allo stesso tempo, le carenze istituzionali verso i nuovi bisogni spingono al 

volontariato socialmente impegnato.  

 

La constatazione che l’intervento pubblico non è più in grado di esaurire i bisogni della 

società, insieme alla dinamicità del settore del volontariato, danno origine ai primi accordi 

di delega di servizi, a partire dai centri estivi per ragazzi e anziani, e dalle convenzioni 

con le cooperative sociali per il servizio domiciliare. Nel 1984, viene organizzato il 

convegno “Enti locali e Volontariato”; il documento steso in questa occasione, 

rappresenta la base per avviare già dal 1986 lo strumento della Consulta del volontariato, 

costruito come un organo consultivo del Consiglio e della Giunta comunale. In questo 

modo, il mondo del volontariato, attraverso le sue associazioni che vi partecipano 

attivamente, si costituisce come interlocutore unitario nei confronti dell’amministrazione 

                                                 
20 L’ indice di vecchiaia esprime il rapporto tra la popolazione di età maggiore o uguale a 65 anni e quella 
compresa tra 0-14 anni (Dati: www.modenastatistiche.it)   
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locale21. La Consulta, come spiega la prima presidente, Maria Lugli, vuole svolgere "una 

duplice azione: verso l'esterno di sensibilizzazione dell'opinione pubblica, verso l'interno 

di promozione del volontariato, dal punto di vista qualitativo, non quantitativo."22  

 

A modificare ulteriormente il panorama sociale della città di Modena, e a creare nuovi 

bisogni e tensioni, è l’ondata migratoria da Paesi extra-europei, percepibile dalla fine 

degli anni Ottanta, anche a causa di alcuni fatti di cronaca, come l’occupazione abusiva di 

alcuni edifici dismessi, episodi di cronaca nera, i primi problemi nelle scuole23.  

In un primo momento sono proprio le associazioni a fare fronte al disagio di chi arrivava, 

in particolare la Caritas, con l’apertura del centro Porta Aperta nel 1987; nel 1990 il 

Comune apre il Centro Stranieri, per offrire informazione e orientamento, ma anche per 

organizzare la rete di attori che operavano nel campo dell’accoglienza e dell’assistenza. 

Le organizzazioni più attive, sul fronte dell’integrazione e dell’accoglienza sono l’ARCI, 

le ACLI, insieme alla Caritas e ai sindacati.  

Lo stato di emergenza rimane però alto, anche perché i flussi non accennano a rallentare; 

si accendono le proteste dei cittadini e nascono i primi comitati di quartiere che 

reclamano maggiori garanzie di sicurezza, appannando l’immagine di una società 

accogliente e solidale.  

Un altro passo significativo è l’istituzione, nel 1996, della Consulta per i cittadini stranieri 

e apolidi: si tratta di un organismo eletto dai cittadini stranieri (diversamente dalle altre 

Consulte, che raccolgono i rappresentanti delle associazioni), nato per rappresentare un 

interlocutore tra gli stranieri che abitano nel Comune e il Consiglio Comunale; è prevista, 

infatti, la partecipazione del Presidente e del vice-Presidente alle assemblee consiliari, 

sebbene con il solo diritto di parola, e non di voto.  

In estrema sintesi, dopo una lunga fase, che copre il decennio degli anni Novanta, in cui la 

presenza degli stranieri è marcata da situazioni di emergenza, e dalle conseguenti proteste 

per l’accresciuta insicurezza urbana da parte dei cittadini, negli ultimi anni si registra 

soprattutto una competizione per l’accesso ai servizi, che ovviamente colpisce le fasce più 

deboli della popolazione, come gli anziani.24 

 

                                                 
21 Guaraldi E., Trionfini P., op.cit., 2003, p.93 
22 Si veda anche: http://www.comune.modena.it/consultapolitichesolidali   
23 Guaraldi E., Trionfini P., op.cit., 2003, p.96 
24 Meschiari C., Territorio e Immigrazione. Un caso di studio: il Comune di Modena, tesi di laurea 
Università degli Studi di Bologna, a.a. 2002/2003 
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Nel frattempo, il dibattito sugli enti locali si è arricchito, come abbiamo visto, di diversi 

possibili strumenti, che attestano come imprescindibile la collaborazione tra 

l’amministrazione comunale e gli altri attori locali: oltre alle molte forme che assume la 

governance, orientata in special modo a rendere più efficiente l’azione del governo locale, 

si aggiungono le forme più tradizionali di partecipazione popolare, come il referendum 

locale e le consultazioni popolari, e la possibilità di istituire organismi permanenti per 

promuovere la partecipazione, come le consulte.  

In particolare, il Comune di Modena ha promosso la partecipazione dei cittadini 

attraverso:  

 

- Il decentramento, a partire dal 1995, con l’istituzione di quattro 

Circoscrizioni. Oltre ad alcune funzioni burocratiche, come l’anagrafe e 

l’ammissione agli asili d’infanzia, le Circoscrizioni gestiscono le sale pubbliche 

del quartiere, gli Uffici Relazioni col Pubblico, e, più in generale, svolgono un 

ruolo di promozione e coordinamento della vita sociale de quartieri della città25;  

- Le consulte: dopo l’attivazione, già nel 1986, della prima Consulta del 

volontariato, lo statuto comunale sancisce, nel 1996, l’istituzione di otto consulte 

tematiche, cui partecipano molte delle associazioni presenti sul territorio. Ad oggi, 

sono attive: la Consulta per le politiche giovanili, la Consulta per le politiche 

solidali, la Consulta Cultura, la Consulta Ambiente e Paesaggio;  

- Sempre dal 1996, la Consulta dei cittadini stranieri e apolidi.  

 

A questi strumenti, occorre aggiungere le forme più recenti, che abbiamo definito 

“sperimentali” perché non regolamentate ufficialmente dallo statuto comunale o dalla 

legislazione italiana:  

 

- Agenda 21 Locale, a partire dal 2002 

- Il Bilancio Partecipativo, dal 2005 

 

Questi due strumenti, anche nella loro integrazione con l’attività delle consulte e delle 

circoscrizioni, rappresentano quindi le fasi più recenti di un articolato processo di dialogo, 

                                                 
25 Arletti S. (assessore Affari Generali, Decentramento, Pari Opportunità del Comune di Modena), 
intervento al Convegno “Democrazia e Istituzioni Locali”, Modena, 2-3 dicembre 2005 (in via di 
pubblicazione) 
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che ha conosciuto fasi di diversa intensità, tra la Pubblica Amministrazione del Comune 

di Modena, e i suoi cittadini.  

 

 

3.3.  AGENDA 21 LOCALE DI MODENA. NASCITA ED 

EVOLUZIONE 

 

Il percorso di Agenda 21 Locale inizia a Modena nel 1997, con la sottoscrizione della 

Carta Aalborg per iniziativa del Consiglio Comunale, che esprime così la volontà di 

impegnarsi, per diffondere i principi della sostenibilità tra cittadini e il mondo produttivo.  

Sarà però nel giugno del 2002, che il processo prenderà concretamente avvio, con il 

primo Forum municipale: una piattaforma in cui differenti attori e stakeholders hanno 

l’occasione di confrontarsi, ed elaborare strategie ed impegni per promuovere lo sviluppo 

sostenibile.  

Nel documento che definisce le linee guida del primo Forum di Agenda 21 locale26, 

questo è definito come “…un organismo consultivo e d’intervento diretto che s'impegna 

nella sostenibilità ambientale per Modena e nella costruzione e, se del caso, 

dell’attuazione dell'Agenda 21 locale di Modena”. Lo stesso documento definisce anche 

gli attori cui principalmente si rivolge, tenendo presente che si tratta di “…componenti 

degli enti di ricerca e rappresentanti della pubblica amministrazione, delle istituzioni e 

delle organizzazioni cittadine maggiormente attive e con competenza territoriale”; per i 

portatori di interesse si sono tenuti incontri preparatori, cui hanno contribuito in special 

modo le Circoscrizioni.  

Lo strumento del Forum, centrale in un’analisi della partecipazione, sarà descritto in 

maniera più approfondita nel paragrafo seguente.  

 

Durante questa prima assemblea sono stati stabiliti dei gruppi tematici, che si sono riuniti 

separatamente in fasi successive, elaborando i progetti, i tempi di realizzazione, gli attori 

coinvolti. I temi prescelti sono stati:  

 

- Risorse e territorio 

- Qualità sociale e del territorio  
                                                 
26 Ufficio Agenda 21 Modena, Forum per lo Sviluppo Sostenibile, Agenda 21 Locale Città di Modena. 
Linee guida per l’organizzazione ed il funzionamento del Forum, Modena, maggio 2002 
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- Produzione e ambiente 

- Ambiente urbano 

- Mobilità sostenibile 

 

A questi ambiti sono stati poi aggiunti tre focus-group: gli agricoltori modenesi, la 

distribuzione organizzata, i consumatori.   

All’interno dei gruppi, sono stati elaborati scenari condivisi, rispetto ai quali sono state 

proposte iniziative concrete, attraverso ulteriori sessioni di incontri; sono state inoltre 

individuate responsabilità e ruoli per la realizzazione della visione comune, e sono state 

stabilite delle priorità di intervento. Gli incontri sono sempre stati supportati da 

facilitatori, e si è cercato di fornire di volta in volta le informazioni e il supporto tecnico-

scientifico necessario27.  

Il risultato più importante del Forum e dei successivi incontri tematici è l’elaborazione del 

Piano di Azione Locale28: nel piano, sono confluite le idee elaborate dai gruppi e dai 

focus group; il documento raccoglie anche gli obiettivi, i tempi, i costi e gli attori dei 

progetti proposti, insieme alle modalità di verifica dei risultati. E’ previsto, inoltre, un 

monitoraggio delle condizioni ambientali della città.  

Il Piano di Azione Locale (o PAL), viene definito come:  

 

“… il complesso di studi, provvedimenti, progetti, interventi, che in relazione alle proprie competenze e alla 

propria capacità di governo, un Comune si impegna a svolgere per mantenere e migliorare gli standard di 

qualità del sistema città-territorio, dopo averne desunto obiettivi e contenuti da un processo concertativo 

con le diverse componenti della società civile, creando al tempo stesso strumenti, metodologie e procedure 

per la verifica periodica, la rendicontazione e la comunicazione dei risultati”. 

 

Il documento si apre con un elenco dei partecipanti ai gruppi di lavoro, che rappresentano 

oltre ottanta organizzazioni, del mondo del lavoro, dell’istruzione e dell’università, delle 

associazioni di categoria, degli ordini professionali, dei comitati cittadini, delle aziende 

municipalizzate, del mondo del volontariato e dell’associazionismo, oltre a membri 

dell’ente comunale e alcuni privati cittadini.   

Dopo un’introduzione che delinea scopi e fasi di Agenda 21, troviamo un elenco di 

schede di progetti, suddivise per soggetto, e per argomento; vi è anche un ultima parte che 

                                                 
27 Forum di Agenda 21 Locale del Comune di Modena, Piano Operativo di Agenda 21 Locale del Comune 
di Modena, Modena, Dicembre 2003, p.12 
28 Forum di Agenda 21 Locale del Comune di Modena, Piano di Azione, Modena, Marzo 2003 
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include i progetti del mondo della scuola, coordinati dai circoli didattici, che si sono 

rivelati fin dall’inizio partner molto importanti.  

Le azioni previste possono essere suddivise in due grandi aree: quelle che riguardano la 

conoscenza, l’educazione, l’informazione e la sensibilizzazione; quelle che producono 

risultati concreti, ulteriormente suddivise in strategiche, istituzionali e correnti. A titolo 

esemplificativo, riporto una delle schede presenti nella versione del marzo 2003 del Piano 

di Azione Locale del Comune di Modena (fig. 4). 

 

 

SCHEDA PER SOGGETTO 
Soggetto  Comune di Modena 
Settore                Pianificazione territoriale  
Titolo dell’azione SVILUPPARE LA BIOARCHITETTURA   
Argomento  Sviluppo urbano   
 
TIPO DI AZIONE  ALTRI SETTORI COINVOLTI 
Strategica   
Istituzionale X Ambiente, EAU, Servizi impianti ed energia  
Breve termine    

Obiettivi Garantire un’elevata qualità del vivere e dell’abitare attraverso lo sviluppo della 
bioarchitettura 
Azioni: 1.Promozione della bioarchitettura per gli edifici pubblici e le scuole. 
      2.Valutazione dell’impatto ambientale degli edifici. 
              3.Avvio di attività di formazione sui temi inerenti alla bioarchitettura. 
              4.Inserimento dei criteri di bioarchitettura nel nuovo regolamento edilizio. 

Strumenti di attuazione Politiche contenute nella relazione previsionale e programmatica, bilancio e 
Piano esecutivo di gestione 
 

Strumenti di monitoraggio  raggiungimento degli obiettivi di PEG 
 
Tempi di attuazione  2003-2005 
Altri attori coinvolti           Imprese, associazioni di categorie, ordini professionali, cooperative di 
costruzione.   

 
 
Fig. 5 – Esempio di una scheda del Piano di Azione Locale del Comune di Modena.  
Fonte: Forum di Agenda 21 Locale del Comune di Modena, Piano di Azione, Modena, Marzo 2003 
 

 

Dopo la redazione del PAL è proseguita l’azione di sensibilizzazione e di coinvolgimento, 

incontrando i partecipanti al Forum per sollecitare la presa a carico di impegni precisi: è 

stato necessario, infatti, richiamare l’attenzione e sensibilizzare i vertici delle aziende, 

istituzioni, enti, associazioni, che spesso non avevano partecipato direttamente agli 

incontri per la definizione del PAL, avendo delegato ai funzionari. Questi, spesso, si 
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erano trovati in difficoltà a trasmettere quanto emerso dal processo alla direzione del loro 

gruppo; per ovviare a questa difficoltà, sono stati previsti incontri aggiuntivi con i singoli 

partecipanti, ed è stato avviato lo strumento della partnership, tramite accordi volontari.  

In generale comunque, non vi è stata una univoca strategia di coinvolgimento: alcune 

partnership si sono sviluppate a seguito di premesse createsi nel Forum della prima fase, 

altre si sono attivate con azioni promosse nella seconda parte del processo, altre ancora 

sono nate al di fuori del processo e sono rientrate in esso dopo l’avvio.  

Di fatto, si sono registrate tre modalità attraverso cui si sono create le condizioni per 

azioni in cooperazione e partenariato: 

 

- interazione nel Forum; 

- rete di comunicazione/informazione/interazione di supporto all’A21L; 

- progetti mirati a specifici attori (con invio di lettere, promozione di incontri, azioni 

di incoraggiamento,ecc), ovvero mettendo in atto una serie di attività che il Comune 

ha denominato “Accordi Volontari”.  

 

Questa intensa attività, necessaria per connettere il progetto alla società modenese, ha 

condotto al Piano Operativo29, redatto alla fine del 2003: il piano raccoglie, oltre agli 

impegni assunti dal Comune di Modena, anche il “Piano Operativo delle Partnership”, il 

“Piano Operativo della Scuola”, e l’A21 delle Circoscrizioni.  

 

L’Agenda 21 Locale di Modena, avviata nel 2002, prosegue ancora oggi: si è creata nel 

tempo, come ci si proponeva nei documenti iniziali, una rete di attori e di azioni per 

sviluppare sia progetti concreti che incidano positivamente sulla sostenibilità urbana, sia 

una maggiore consapevolezza tra i cittadini intorno al tema dello sviluppo sostenibile. 

I progetti realizzati negli anni sono molti, ben documentati nel sito internet30: si va 

dall’educazione ambientale nelle scuole e per i cittadini (cui ha fatto seguito anche la 

creazione di un centro appositamente dedicato, che offre consulenza sui temi dello 

sviluppo sostenibile, e che lavora in particolare con gli insegnanti delle scuole modenesi), 

agli accordi volontari presi con gli attori presenti sul territorio, dalla realizzazione di un 

                                                 
29 Forum di Agenda 21 Locale del Comune di Modena, op.cit., Modena, Dicembre 2003 
30 http://www.comune.modena.it/a21  
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Bilancio Ambientale31 all’organizzazione di giornate di sensibilizzazione su temi specifici 

(ad esempio, la Giornata dell’Acqua, e la Giornata dell’Aria), dalla promozione del 

risparmio energetico attraverso, ad esempio, la distribuzione gratuita di riduttori di flusso 

idrico, alla promozione della raccolta differenziata, ecc. …  

In generale A21 è coinvolta, come partner o promotrice, in molte delle iniziative locali 

che mirano a promuovere la sostenibilità.  

 

 

3.3.1. LE VIE DELLA PARTECIPAZIONE AD AGENDA 21 LOCALE 

 

Attraverso il mio lavoro, non intendo analizzare i risultati raggiunti o gli eventuali 

insuccessi sul fronte della ricaduta ambientale, economica o sociale (secondo i tre 

“pilastri” su cui poggia il concetto di sviluppo sostenibile); quello che mi propongo, è di 

leggere il processo nella sua capacità di coinvolgere la società civile modenese.  

L’attenzione sarà quindi volta al come si sono raggiunti dei risultati, più che ai risultati in 

sé. La scala di Arnstein presentata nel secondo capitolo tornerà molto utile a questo 

scopo, anche se in una versione leggermente semplificata; prima però risulta necessario 

definire più in dettaglio le modalità di azione che hanno caratterizzato, e caratterizzano 

tuttora, l’A21 Locale modenese.  

 

Vista l’ampiezza del processo e la complessità raggiunta, non è pensabile un’unica 

valutazione generale: occorre selezionare i diversi strumenti utilizzati per realizzare i 

progetti, e valutarli separatamente. Dall’analisi dell’Agenda 21 Locale di Modena nei suoi 

quattro anni di attività, si possono così rilevare diverse strategie di coinvolgimento, entro 

cui è possibile fare ricadere le azioni intraprese:  

 

- Il Forum principale e i gruppi tematici 

- I progetti con le scuole 

- Gli accordi volontari con gli stakeholders locali 

- I progetti con le Circoscrizioni 

- Le attività di ricerca e di informazione 

                                                 
31 Il bilancio ambientale è uno strumento di valutazione degli effetti ambientali delle politiche dell’Ente. Fu 
sperimentato a Modena nel 2002, entro il progetto CLEAR, che includeva 18 enti locali partners, ed era 
cofinanziato dall’UE, entro il quadro dell’iniziativa LIFE-AMBIENTE (si veda: Forum di Agenda 21 
Locale del Comune di Modena, op.cit., Modena, Dicembre 2003, p.16)  
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Il primo strumento selezionato è il Forum, la cui nascita segna l’inizio dell’intero 

processo di A21, e da cui nascono i gruppi tematici, che si occuperanno di elaborare 

obiettivi e progetti, suddivisi nelle diverse aree elencate nel paragrafo precedente. Le 

linee guida, redatte dall’Ufficio A21, sono un documento molto utile per comprendere 

questo strumento: nell’introduzione, si sottolinea l’importanza del dialogo, e il ruolo che 

l’assemblea e i gruppi tematici possono rivestire nel promuovere lo sviluppo sostenibile 

nella città. Si indica inoltre che il potere del Forum è consultivo, e che le risoluzioni 

hanno valore di “raccomandazione” per il Consiglio Comunale e di impegni, non 

vincolanti, per gli altri partecipanti.  

Si stabilisce inoltre una periodicità degli incontri di almeno tre volte all’anno, in sessione 

plenaria, per valutare i risultati e proporre nuove azioni; per i gruppi tematici, gli incontri 

possono essere più frequenti, e gestiti anche informalmente dai membri.  

Vengono inoltre definiti alcuni attori cui il Forum è esplicitamente rivolto:  

 

- Enti e aziende pubblici e privati 

- Comunità scientifica ed accademica 

- Associazioni degli industriali, delle piccole e medie imprese, degli artigiani e del 

commercio, del turismo e dei servizi 

- Associazioni ambientaliste, volontariato, dei consumatori e degli utenti 

- Ordini professionali 

- Rappresentanti dei lavoratori 

- Associazionismo e le istituzioni religiose 

- Le circoscrizioni del Comune di Modena 

- Le commissioni consiliari del Comune di Modena 

- I singoli cittadini 

 

Come si vede, l’approccio seguito è quello per stakeholders: ci si rivolge in particolare ai 

rappresentanti del settore produttivo e del mondo del lavoro che agiscono sulla scena 

pubblica, insieme ai delegati delle associazioni, e ai rappresentanti della scuola, oltre a 

figure che ricoprono un ruolo isituzionale, come i rappresentanti delle circoscrizioni e 

delle commissioni comunali.  

La presenza dei comuni cittadini non è considerata prioritaria, sebbene ovviamente il 

Forum sia aperto a tutti. Si tratta di una caratteristica comune ai processi di Agenda21, 
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come emerso anche dalla indagine effettuata dal Coordinamento delle Agende 21 Italiane 

per il 2006 (par. 2.6.1).  

Le azioni del Forum sono il risultato di un impegno volontario dei partecipanti, emerso 

attraverso la discussione intorno ai problemi di sostenibilità locale. Si sono così create 

delle relazioni tra attori differenti, coinvolti in progetti con il Comune, o con altri 

partecipanti: la Coop, ad esempio, si è impegnata nella riduzione degli scarti, scegliendo 

di consegnare gratuitamente il cibo ancora consumabile ma non più vendibile (ad esempio 

a causa dell’imballaggio danneggiato) alle associazioni di volontariato.  

 

Una seconda modalità di azione è rappresentata dai progetti con le scuole, che hanno 

coinvolto gli insegnanti, i dirigenti scolastici, ma soprattutto bambini e ragazzi dai 3 ai 19 

anni, e le loro famiglie.  

Su questo fronte, l’azione di A21 si è mossa in più direzioni: innanzi tutto, i diversi circoli 

didattici si sono impegnati a ridurre il dispendio energetico negli edifici scolastici, a 

ridurre i rifiuti e a promuovere la raccolta differenziata, che è oggi pratica abbastanza 

diffusa in tutte le scuole.  

Sono stati inoltre proposti percorsi didattici, ed è stato fornito supporto agli insegnanti 

anche attraverso la creazione di un centro di consulenza ambientale, puntando 

sull’educazione e la sensibilizzazione.  

Infine, sono stati stimolati e supportati i progetti originali delle scuole, attraverso concorsi 

e manifestazioni, fornitura di materiali, premi. Da queste attività sono nate anche 

iniziative che hanno coinvolto direttamente le famiglie: in particolare, nella frazione di S. 

Damaso, dal 2005, la partecipazione degli alunni si è tradotta nel coinvolgimento delle 

famiglie, e in impegni concreti e collettivi rispetto al tema dell’inquinamento atmosferico. 

Sono stati quindi formati dei “facilitatori di quartiere”, cittadini volontari che si 

impegnano per la sensibilizzazione e come punto di riferimento per gli interventi, aiutati 

nella formazione da A21 e dall’Arpa.  

 

Un terzo strumento attraverso cui si dipana l’azione di Agenda21 è quello dell’accordo 

volontario: si tratta di una sorta di “patto”, non vincolante, siglato tra l’ente comunale e le 

istituzioni pubbliche o private che intendono siglarlo (imprese, associazioni no-profit, 

associazioni di categoria, etc …), attraverso cui si stabilisce un impegno concreto 

orientato alla sostenibilità, che includa anche un monitoraggio dei risultati. Tutti i dati 

sugli accordi volontari sono visionabili sul sito di A21 di Modena. Molte tra queste 
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partnerships sono nate entro i Forum; altre sono nate attraverso la rete di comunicazione e 

sensibilizzazione organizzata dall’Ufficio di Agenda 21, che ha anche provveduto, in 

alcuni casi, a proposte dirette.  

Alcuni esempi: un’organizzazione no-profit si è impegnata a organizzare progetti 

educativi e a divulgare materiale informativo sul consumo consapevole; un circolo ARCI 

ha promosso iniziative per disincentivare l’uso dell’automobile (ad esempio, offrendo 

sconti a chi usava altri mezzi di trasporto).  

 

Un'altra metodologia impiegata da A21L, a partire dal 2003, è quella dell’accordo con le 

Circoscrizioni (inizialmente tre su quattro, oggi tutte) in cui è diviso il Comune di 

Modena: ogni Consiglio di Circoscrizione ha ripreso le indicazioni generali emerse dal 

Forum cittadino, e le ha rielaborate alla luce delle peculiarità dei diversi quartieri. Sono 

stati in seguito elaborati Piani di Azione Locale32 più specifici, Circoscrizione per 

Circoscrizione, a una scala ovviamente più ridotta rispetto al PAL generale emerso dal 

Forum, che invece coinvolge l’intera città; questi PAL di Circoscrizione sono stati 

elaborati nelle sedi circoscrizionali attraverso incontri con i cittadini e con gli altri 

stakeholders interessati alla vita del quartiere, attraverso un processo simile a quello 

attraverso cui è stato elaborato il piano di azione cittadino.  

 

Infine, ricerca, educazione e informazione. Il processo di A21 Locale ha supportato un 

progetto di ricerca in storia urbana locale, denominato Le città Sostenibili33, anche oggi 

un punto di riferimento non solo cittadino per gli studi urbani, cui fa riferimento anche un 

Gruppo di Lavoro del Coordinamento Nazionale delle Agende 21 Locali Italiane.  

E’ stata creato il CEASS - Centro di Educazione allo Sviluppo Sostenibile e alla Tutela 

della Salute, che si occupa di formazione a aggiornamento, supporto alla didattica, 

promozione di iniziative, corsi di formazione, seminari, visite guidate, campagne di 

sensibilizzazione sui temi dell’ambiente e dello sviluppo sostenibile. Nella sede, si trova 

anche una biblioteca specializzata, e aperta a tutti.  

Nel complesso l’impegno di A21 nel campo dell’informazione e della ricerca è cospicuo: 

oltre al sito web, realizza pubblicazioni, conferenze, incontri, giornate e feste dedicate a 

temi specifici, campagne di sensibilizzazione, rivolte a tutti i cittadini.  

 

                                                 
32 Forum di Agenda 21 Locale, Piano di Azione Locale delle Circoscrizioni 2,3,4, Modena, Marzo 2004 
33 Si veda : http://www.cittasostenibile.it   
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Intorno a queste cinque modalità di azione, ruota il progetto di Agenda 21 Locale del 

Comune di Modena.  

 

 

3.4. PER UNA VALUTAZIONE, OGGI  

 

Per valutare le diverse strategie di coinvolgimento messe in campo da Agenda 21 a 

Modena, ho scelto di confrontarle con una versione rielaborata della scala della 

partecipazione di Arnstein (par. 2.3): lo scopo è di comprendere come si è inserito il 

progetto nella realtà urbana, e quale idea di partecipazione lo ha animato. 

Mi è necessaria quindi una breve digressione, per presentare i criteri seguiti nell’analisi, 

che verranno applicati al progetto modenese. A questa, seguiranno alcune note 

aggiuntive, frutto di una riflessione maturata sia grazie alla letteratura internazionale 

disponibile riguardo alle esperienze partecipative e alla loro valutazione, sia attraverso un 

approccio diretto ai casi di studio.  

 

La scala di Arnstein, che propone l’autogestione come massimo livello di partecipazione, 

pur restando uno strumento più che valido, è naturalmente legato al periodo storico in cui 

è stata redatta (la fine degli anni Sessanta), e alla realtà statunitense, caratterizzata 

dall’esistenza di comunità molto forti, prive però di un corrispondente nelle istituzioni 

amministrative, che portavano avanti istanze quasi autonomistiche.  

La realtà delle città europee contemporanee è da questo punto di vista differente, e, in 

generale, le forme partecipative paiono andare nella direzione della collaborazione tra enti 

locali e cittadini, più che verso forme di autogestione.  

In uno studio su Agenda 21 in Gran Bretagna, Wild e Marshall34 hanno elaborato una 

scala più semplice (in particolare, sono stati eliminati i due livelli di non-partecipazione), 

seppure non distante da quella di Arnstein, che ne ricalca la logica: dalla passività del 

cittadino visto come oggetto delle azioni, all’attività come soggetto agente.  

Ponendo particolare attenzione ai processi realizzati, ai metodi usati per farlo, e al livello 

decisionale cui si inserisce il processo partecipato, la scala risultante è composta dai 

seguenti cinque livelli:  

 
                                                 
34 Wild A., Marshall R., Participatory Practice in the context of Local Agenda 21: A case study evaluation 
of experience in three English Local Authorities, Sustainable Development, n°7, p.151-162, 1999 



 91 

1. Informazione 

2. Consultazione 

3. Co-decisione 

4. Azione comune 

5. Supporto a iniziative spontanee 

 

Rispetto al primo livello, i processi più comuni sono rappresentati dalla presentazione e 

dalla promozione. Lo scopo può essere quello di educare i cittadini, ad esempio 

suggerendo pratiche sostenibili; oppure può essere quello di informare su decisioni già 

prese, o in corso di discussione, per esempio sul futuro assetto di una certa area; infine, 

l’informazione può essere intesa anche come semplice trasparenza, come accessibilità ai 

dati che riguardano il governo della città.  

Includere il livello informativo nella scala della partecipazione serve soprattutto a definire 

un livello preliminare, più che a rappresentare un livello già degno di nota di 

partecipazione: non vi è, infatti, nessuna cessione di potere, né si realizza inclusione di 

soggetti normalmente esclusi. D’altra parte, il livello informativo è indispensabile per 

rendere i cittadini in grado di dialogare con i rappresentanti delle istituzioni (tecnici o 

politici) e di confrontarsi pubblicamente con altri cittadini. Occorre ricordare che le 

modalità con cui avviene l’informazione rappresentano un elemento cruciale: scegliere un 

mezzo di comunicazione implica automaticamente scegliere un pubblico, e quindi 

selezionare i destinatari del messaggio.  

I successivi livelli implicano gradi maggiori di coinvolgimento dei cittadini, fino a una 

revisione del ruolo dell’autorità tradizionale.  

 

Sotto l’etichetta di “consultazione” si collocheranno quei processi che implicano una 

risposta dei cittadini, passando quindi dalla informazione-promozione alla 

comunicazione. Il riferimento va a questionari, interviste, conferenze, dibattiti pubblici, 

etc.… Si tratta, come osservava Arnstein, di forme che ancora non discutono gerarchie 

prestabilite di potere, e che hanno una valenza largamente formale.  

In questo caso, per l’analisi, sarà necessario prendere in esame aspetti più sottili, ma non 

meno rilevanti: ad esempio, la possibilità o l’impossibilità di fornire risposte libere nel 

caso dei questionari; la modalità di realizzazione delle interviste; la gestione delle 

conferenze (E’ aperta a tutti? È stata adeguatamente pubblicizzata? I relatori rispondono 

in modo coerente e comprensibile alle domande?...). Occorre precisare che ci si trova 
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ancora in fasi che possono essere considerate preliminari ad un processo partecipativo, in 

quanto l’iniziativa è ancora interamente sbilanciata a favore dell’autorità locale che, oltre 

a stabilire le modalità di reperimento delle informazioni, può scegliere se servirsi o meno 

dei pareri raccolti.  

 

Le forme successive – co-decisione, e azione comune – rientrano nel campo delle pratiche 

partecipative più propriamente dette, e presentano alcune caratteristiche che le separano 

nettamente dalle precedenti.  

Innanzi tutto, implicano una cessione di potere da parte dell’autorità locale, che deve 

necessariamente discutere il suo ruolo. Implicano anche, d’altro canto la costruzione di un 

accordo in seno ai cittadini, e di conseguenza la creazione di momenti di confronto, di 

discussione, di approfondimento, per giungere a una visione comune su un determinato 

tema o problema.  

Diventa necessaria quindi la costruzione di un percorso strutturato: sia perché le 

istituzioni locali devono riconoscere i risultati del processo come legittimi, e quindi validi 

per tutta la collettività, sia perché per realizzare un accordo è necessario che siano 

disponibili spazi, tempi, e modalità assembleari.  

Il percorso dovrà essere necessariamente pubblico – anche se questo non implica 

automaticamente che sarà inclusivo – e sarà necessario porre il problema di come fare 

interagire cittadini comuni, cittadini organizzati in associazioni, e istituzioni.  

 

Infine, il supporto ad iniziative spontanee vede l’autorità locale farsi da parte, di fronte a 

un movimento nato tra i cittadini: il suo ruolo sarà quello di valutare la bontà 

dell’iniziativa per tutta la comunità, e di fornire linee-guida entro cui operare.  

 

 

3.4.1.  APPUNTI PER LA VALUTAZIONE 

 

Scorrendo la letteratura35, soprattutto internazionale, che tratta di esperienze di 

                                                 
35 Si vedano ad esempio: 

- Allegretti G., Herzberg C., 2004, op. cit.;  
- Berkhout F., Hertin J., Foresight Futures Scenarios: Developing and Applying a Participative 

Strategic Planning Tool, Greener Management International 37, Spring 2002, pp.37-52; 
- Cornwall A., Whose voices? Whose choices? Reflections on Gender and Participatory 

Development, World Development, Vol.31, n°8, 2000, p.1325-1342; 
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partecipazione in chiave critica, emergono alcune linee guida comuni a tutti i processi, 

che possono rappresentare un’utile integrazione alla scala che ho presentato. 

 

Innanzi tutto, la formazione dei cittadini: perché si avvii un processo partecipativo, risulta 

indispensabile che vengano fornite ai cittadini informazioni basilari non solo sul tema 

oggetto del processo (ad esempio, il quartiere o l’area interessata, nel caso di esperienze 

di urbanistica partecipata), ma anche sul funzionamento dell’apparato decisionale 

tradizionale (ad esempio, come funziona un bilancio comunale), oltre che sul 

funzionamento del processo partecipativo stesso. La trasparenza sul processo è un 

requisito essenziale perché i cittadini possano prendervi parte consapevoli delle 

possibilità e delle responsabilità che vengono loro affidate.  

Per formazione si intende spesso anche un livello puramente informativo, o educativo: in 

questo caso, vengono promossi comportamenti virtuosi, o si chiede al cittadino 

collaborazione per raggiungere obiettivi collettivi. E’ il caso delle molte iniziative sulla 

sostenibilità, che hanno visto impegnate le Agende 21 Locali.  

Occorre sottolineare che il livello informativo non implica necessariamente 

partecipazione; si tratta piuttosto di un pre-requisito, insieme alla trasparenza, per rendere 

i cittadini capaci di muoversi e dialogare con le istituzioni, e di assumersi la responsabilità 

di prendere decisioni.  

 

Un secondo elemento critico riguarda la modalità di selezione dei partecipanti al 

processo. Nelle città contemporanee, dove è alto il livello di complessità sociale, diventa 

necessario stabilire delle regole di partecipazione, sia per permettere a chi partecipa di 

potersi esprimere (cosa piuttosto difficile in assemblee troppo vaste), sia per assicurare 

una rappresentanza di interessi differenti, trasversali rispetto ai variegati bisogni delle 

diverse componenti della società.  

Si possono riscontrare due modalità principali: nella più frequente, i processi partecipativi 

si rivolgono a gruppi già organizzati, associazioni di categoria, “portatori di interesse” o 

                                                                                                                                                  
- Healey P., The treatment of Space and Place n the New Strategic Spatial Planning in Europe, 

International Journal of Urban and Regional Research, Vol.28.1, March 2004, p.45-67; 
- Kangas J., Store R., Internet and Teledemocracy in participatory planning of natural resources 

management, Landscape and Urban Planning, n°62, p.89-101; 
- Rapporto OECD, Citizens as partners. Information, Consultation and Public Participation in 

policy-making, OECD, 2001 (www.oecd.org)  
- Repetti A., Prelaz-Droux R., An Urban Monitor as support for a participative management of 

developing cities, Habitat International 27, p.653-667; 
- Sancassiani W. (a cura di), op.cit., Focus Lab, Modena, 2004 
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stakeholders. E’ il caso delle partnership, delle Consulte, dei tavoli di confronto sempre 

più spesso organizzati dagli enti locali, all’interno di quel più generale passaggio dal 

government alla governance di cui tratteggerò nei prossimi paragrafi gli aspetti essenziali.  

In altri casi, è il singolo cittadino ad essere chiamato in prima persona a giocare un ruolo 

attivo; in questo caso, le modalità di comunicazione, le strategie inclusive, le tecniche di 

outreaching diventano cruciali per la buona riuscita dei processi. La questione della 

selezione dei partecipanti è in realtà ben più articolata: qualora ci si rivolga direttamente 

ai cittadini, ad esempio, si dovranno stabilire regole per il buon funzionamento 

dell’assemblea, stabilendo l’ampiezza del diritto di voto e parola – ad esempio, occorre 

chiedersi se possono dire la loro coloro che non abitano un certo territorio ma magari vi 

lavorano, o come gestire i temi che riguardano potenzialmente tutta la città, ma che hanno 

collocazione in un particolare quartiere – delimitando inoltre le aree territoriali coinvolte 

nel processo, e quindi i cittadini chiamati a partecipare, in modo trasparente.  

I due approcci non si escludono a vicenda: possono, anzi, essere visti come 

complementari, come stumenti di coinvolgimento differenti, entrambi necessari per 

elaborare decisioni condivise. In questo senso, i due casi di studio – Agenda 21 Locale e 

il Bilancio Partecipativo del Comune di Modena – hanno previsto strategie su entrambi 

questi fronti, anche se con modalità diverse.  

Il coinvolgimento a fianco dei cittadini di imprese e rappresentanti istituzionali, attori 

economici locali, e in generale di tutti coloro che a vario titolo operano o risiedono sul 

territorio, non è semplice: occorre elaborare metodi per rendere possibile un confronto e 

un dialogo, coadiuvato e mediato dall’ente istituzionale.  

 

Strettamente connesso alla selezione dei partecipanti, un altro elemento importante nei 

processi è la modalità di comunicazione coi cittadini: dai poster, ai siti internet, dalla 

pubblicazione sui giornali e televisioni locali, alle brochures, le strategie messe in campo 

riflettono le scelte prese da chi promuove il processo sui destinatari e sul livello di 

inclusione che ci si pone come obiettivo (ad esempio, facendo ricorso o meno a traduzioni 

per rivolgersi agli abitanti stranieri). 

Anche lo sviluppo delle reti informatiche, la crescita dell’uso di internet da parte della 

Pubblica Amministrazione, lo sviluppo dei Sistemi Informativi Territoriali, rappresentano 

una grande potenzialità per raggiungere in modo più efficiente i cittadini: oltre al livello 

informativo, reso più economico e costantemente aggiornabile, si sviluppano sempre più 

strumenti interattivi, che permettono al cittadino di non essere un semplice utente 
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passivo36. D’altro canto, possono rappresentare uno strumento discriminatorio nei 

confronti di chi a quelle tecnologie non può accedere. La modalità di utilizzo di queste 

nuove tecnologie nei processi partecipativi dovrà quindi essere di volta in volta valutata 

nella sua capacità di integrarsi con altri, più tradizionali, strumenti.  

Formazione, comunicazione e uso delle tecnologie, e selezione dei partecipanti saranno 

tenuti in considerazione, sia per integrare la scala della partecipazione per A21, sia per 

analizzare il processo di Bilancio Partecipativo, che sarà presentato nel capitolo quarto.  

 

 

3.6  UNA VALUTAZIONE DI AGENDA 21 LOCALE DAL PUNTO DI 

VISTA DELLA PARTECIPAZIONE 

 

Per la valutazione, ho confrontato le cinque modalità di azione di A21 Locale di Modena 

con la scala della partecipazione (par. 3.5).  

Il livello di partecipazione è stato deciso tenendo presente gli aspetti formali delle azioni 

intraprese, i metodi usati per promuoverle e la capacità di influenzare l’azione 

dell’autorità municipale.  

Occorre precisare che ogni strategia di azione è un insieme di diverse iniziative, che 

abbracciano vari campi, e spesso è risultato difficile stabilire un confine netto tra due 

livelli di partecipazione: spesso informazione e consultazione svolgono un ruolo 

preliminare in iniziative caratterizzate poi da livelli più alti di partecipazione. Oppure, 

azioni puramente informative possono prevedere alcuni spazi di confronto, in cui il 

destinatario dell’azione può giocare un ruolo più attivo.  

A fronte di questa inevitabile complessità, si è scelto di considerare qual è stato la 

modalità di partecipazione prevalente per i diversi strumenti; a questa valutazione, si 

aggiungeranno gli attori coinvolti, diversi azione per azione. Come si vedrà, tenere 

presente questa variabile renderà più dettagliata e profonda l’analisi, permettendo 

confronti più contestualizzati (tab. 2). 

                                                 
36 Intervento di Claudio Forghieri al Convegno “Democrazia e Istituzioni Locali, Modena 2-3 dicembre 
2005, atti in via di pubblicazione 
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STRATEGIA LIVELLO DI 
PARTECIPAZIONE 

ATTORI 
PRINCIPALI COMMENTO 

Forum principale 
e gruppi tematici 

Co-decisione 

Ente comunale 
Rappresentanti 
delle associazioni di 
categoria 
Associazioni di 
volontariato 
Imprese 
Mondo della scuola 
e della ricerca 

L’approccio del forum e dei gruppi tematici è 
quello per stakeholders, con un livello di 
partecipazione abbastanza alto. Sono stati 
decisi insieme gli orientamenti principali 
verso la sostenibilità e le azioni per 
avvicinarcisi.  
I comuni cittadini non rappresentano però un 
attore principale, e il forum vede una loro 
partecipazione solo marginale.  

Agenda 21 Scuola 
Azione comune/ 

Supporto a iniziative 
spontanee 

- Bambini e 
ragazzi 
- Insegnanti 
e dirigenti 
scolastici 
- Genitori 

Partendo dall’educazione ambientale nelle 
scuole, la sensibilizzazione delle famiglie ha 
prodotto iniziative spontanee, che A21 ha poi 
supportato. Si tratta del progetto che appare 
più vicino alle famiglie e al cittadino, anche 
perché si appoggia ad un’istituzione, la scuola, 
diffusa capillarmente sul territorio. Come 
aspetto negativo, questi progetti hanno 
un’azione piuttosto limitata, nonostante il 
valore educativo.  

Accordi 
volontari 

Azione comune 

Rappresentanti 
delle associazioni di 
categoria 
Associazioni di 
volontariato 
Imprese 
 

Il Comune in questo caso si limita a proporre 
un accordo, e delega la decisione agli attori 
coinvolti, ai quali offre supporto; anche in 
questo caso, il livello di partecipazione è alto, 
ma i cittadini non sono direttamente coinvolti, 
se non come target di progetti 
educativi/informativi 

Agenda21 delle 
Circoscrizioni 

Co-decisione/ 
Azione comune 

Cittadini 
Associazioni  
Rappresentanti 
delle 
Circoscrizioni 

La scala sembra giocare un ruolo positivo 
nell’avvicinare le persone alle assemblee; il 
livello di partecipazione è alto, anche tra i 
semplici cittadini. Le idee elaborate sono a 
scala più ridotta, ma di più semplice 
realizzazione. 

Educazione e 
informazione 

Informazione/ 
Consultazione Cittadini 

Educazione, promozione di buone pratiche, 
sensibilizzazione: tutti i cittadini sono 
coinvolti, da diversi anni, anche se non sempre 
hanno chiaro che cos’è Agenda21. I media 
usati e le iniziative intraprese sono molte, 
anche se ovviamente il livello di 
partecipazione è basso: si tratta di attività 
preliminari ad altre azioni.  

 

Tab. 2 – Sintesi della valutazione del processo di Agenda 21 Locale dal punto di vista della 
partecipazione. Fonte: Piano di Azione Locale di A21L del Comune di Modena e sito internet: 
www.comune.modena.it/a21  
 

 

Il Forum e i gruppi tematici sono gli strumenti con cui il processo di Agenda21 ha preso 

avvio, e da cui sono nati tutti gli altri; come si vede, ad un alto livello di partecipazione, 

corrisponde una selezione dei partecipanti che include i rappresentanti dei gruppi 

organizzati attivi sulla scena modenese, ma vede una partecipazione del singolo cittadino 
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solo marginale. Anche le linee-guida del Forum indicavano questa scelta precisa, e questa 

direzione – l’approccio per stakeholders – vanno anche i documenti del Coordinamento 

delle Agende 21 Locali Italiane (vedi paragrafo 2.6.1).  

L’obiettivo, in questa fase, sembra essere quello di coinvolgere persone e istituzioni che, 

per la loro posizione, importanza, ruolo, possono incidere sullo stato territoriale e 

ambientale del Comune di Modena; inoltre, questa metodologia dovrebbe permettere di 

prendere decisioni verso una maggiore sostenibilità evitando o prevenendo i conflitti, ad 

esempio con alcune associazioni di categoria.  

Il ruolo dell’ente comunale è inoltre molto importante: molte azioni previste nel Forum, 

infatti, lo coinvolgono come attore primario.  

Una situazione analoga è quella che si registra anche nel caso degli accordi volontari, che 

sono strettamente legati al Forum e ai gruppi tematici: ad una alto livello di 

partecipazione, fa riscontro un’alta selezione dei partecipanti, con cui vengono stabilite 

partnership su progetti ben precisi. In questo caso, il ruolo del Comune è di promozione e 

coordinamento, oltre ad incoraggiare e sostenere il rispetto degli impegni presi.  

 

I progetti di A21 Scuola e A21 delle Circoscrizioni presentano una situazione differente. 

In questo caso, sempre tenendo presente che entro le tipologie ricadono iniziative anche 

abbastanza diverse l’una dall’altra, il livello di partecipazione è caratterizzato da alta 

responsabilizzazione dei partecipanti specialmente, per quanto riguarda le scuole, nei 

progetti più recenti, nati dall’azione spontanea delle famiglie. In questo caso, ci si è rivolti 

più al comune cittadino e alle famiglie, che a enti, istituzioni o imprese.  

Scuola e Circoscrizione appaiono quindi come intermediari capaci di veicolare un 

processo di A21 più vicino alla vita quotidiana; probabilmente, il maggiore 

coinvolgimento dei cittadini nelle assemblee in circoscrizione o delle famiglie nei progetti 

con le scuole, è anche dovuto alla sensazione di poter con più facilità offrire il proprio 

contributo in un’assemblea territorialmente più circoscritta, piuttosto che confrontarsi con 

i temi ambientali dell’intera città.  

 

Infine, educazione e informazione. Queste attività coinvolgono, sin dall’attivazione di 

A21 nel 2002, una larga parte di cittadini, attraverso conferenze, incontri, momenti di 

animazione, giornate dedicate ai temi dello sviluppo sostenibile, fino all’apertura del 

Centro di Educazione Ambientale, e al sito internet, costantemente aggiornato con le 

iniziative in corso. Lo scopo è quello di diffondere la consapevolezza intorno al tema, 
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attraverso la promozione di buone pratiche; inoltre, si è lavorato anche per una maggiore 

trasparenza dei dati ambientali che riguardano la città.  

Occorre però precisare che si tratta di un livello preliminare alla partecipazione, ma che 

non la implica: i cittadini, in questa fase, sono visti infatti come obiettivi dell’azione, più 

che come attori; d’altra parte, la sensibilizzazione è un passo indispensabile sia per 

promuovere comportamenti più sostenibili, sia per stimolare, eventualmente, un maggiore 

coinvolgimento.  

 

Riassumendo, è possibile registrare tre diverse modalità di coinvolgimento della società 

modenese nei processi di A21 Locale:  

 

- Alto livello di partecipazione, ampio raggio d’azione, ma alta selezione dei 

partecipanti (nel Forum e attraverso gli accordi volontari) 

- Alto livello di partecipazione, azioni circoscritte, ampia apertura ai cittadini (A21 

Scuola, e A21 delle Circoscrizioni) 

- Basso livello di partecipazione, ampio raggio d’azione, ampia apertura ai cittadini 

(informazione e promozione) 

 

L’analisi del processo di A21 nel Comune di Modena fa emergere una rete di azioni e 

attori, costruita su scale differenti intorno a un argomento, la sostenibilità. Si è scelto di 

agire attraverso strategie diversificate, legate all’ampiezza del risultato atteso. Un 

esempio: per migliorare l’efficacia della raccolta differenziata si è scelto di stabilire 

accordi e agire in sinergia con l’azienda municipalizzata preposta, e con rappresentanti 

della grande distribuzione; sull’altro versante, si è cercato di informare e promuovere 

buone pratiche tra i cittadini. In altri termini, il medesimo obiettivo è stato inseguito 

stabilendo accordi con gli stakeholders locali, e con azioni di promozione e informazione 

con i cittadini.  

A una scala più ridotta, i progetti con le scuole e nelle circoscrizioni sembrano offrire 

maggiori margini decisionali e partecipativi, ed incentivare iniziative spontanee; appaiono 

quindi più “sperimentali” sul fronte della partecipazione.  

Anche il raggio delle azioni intraprese è un elemento che influenza il tipo di 

partecipazione: da un lato, perché i cittadini sembrano preferire assemblee 

territorialmente circoscritte, che riguardano le questioni di tutti i giorni; dall’altro perché 

il Comune e i promotori di A21 hanno dato maggiore spazio al coinvolgimento di alcuni 
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portatori di interessi organizzati per le questioni che riguardavano l’ambiente urbano nel 

suo insieme.  

 

Nel capitolo seguente si presenterà un altro esperimento di partecipazione – il Bilancio 

Partecipativo - che è stato avviato nel 2005 nel Comune di Modena: si tratta, come già 

presentato nel secondo capitolo, di un progetto con una genesi e uno sviluppo 

sensibilmente diversi da A21. Inoltre, se A21 Locale è parte dell’attività del Comune di 

Modena già dal 2002-2003, il Bilancio Partecipativo ha finora completato un solo ciclo di 

sperimentazione, avviato nella primavera del 2005.  

Per questo, ho ritenuto meno interessante confrontarlo con la scala della partecipazione 

utilizzata per A21: l’articolazione è infatti molto più unitaria, basata su assemblee 

deliberative rivolte ai cittadini, cui fanno seguito tavoli di confronto, come verrà 

presentato nel prossimo capitolo.  

Anche in questo caso tuttavia, mi soffermerò sulla capacità dello strumento di coinvolgere 

le persone, facendole sentire parte attiva della città che vivono, per evidenziare i legami 

con i luoghi abitati.  
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CAPITOLO QUARTO 

 

“VIA PER VIA”, IL BILANCIO PARTECIPATIVO DEL 

COMUNE DI MODENA  

 

 

Nella primavera del 2005 il Comune di Modena ha avviato il primo anno di 

sperimentazione di un progetto di Bilancio Partecipativo, chiamato “Via per Via”.  

Il presente capitolo raccoglie i materiali prodotti dall’Ufficio partecipazione del Comune 

di Modena che lo ha coordinato, le mie osservazioni e gli elaborati scritti durante un 

tirocinio (da novembre 2005 a febbraio 2006) legato al progetto, e i risultati delle 

interviste ai cittadini che nel primo anno di sperimentazione hanno giocato un ruolo 

attivo, in qualità di portavoce. In particolare, sono stati intervistati direttamente 11 dei 32 

portavoce: l’intervista è stata realizzata in forma dialogica, seguendo solo indicativamente 

una traccia di domande (allegato A) che miravano a comprendere il punto di vista dei 

cittadini, ponendo attenzione alla comunicazione, al momento dell’assemblea e al 

funzionamento generale del processo e della partecipazione nella città di Modena.  

 

4.1.  LE LINEE GUIDA E GLI ATTORI COINVOLTI 

 

Dopo una prima fase di elaborazione avviata dall’ufficio partecipazione, necessaria per 

presentare il progetto al Consiglio Comunale, alla Giunta e ai dirigenti 

dell’Amministrazione, e per costruire quindi la “volontà politica”, è stato elaborato un 

documento di indirizzo37, in cui è possibile rintracciare ragioni e modalità con cui è stato 

concepito il primo anno di sperimentazione del Bilancio Partecipativo nel Comune di 

Modena.  

A motivare il processo, paiono essere due ordini di questioni: da un lato, si segnala come 

una tradizione di partecipazione civica che connota da sempre, positivamente, la città, 

rischi di perdersi, sia alla luce delle trasformazioni socio-culturali in atto, sia per una 

flessione del senso di comunità. Dall’altro, il diffondersi di forme di protesta definita 

                                                 
37 Ufficio partecipazione del Comune di Modena, Documento di indirizzo per una politica di partecipazione 
locale, Comune di Modena, marzo 2005 
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“micro-locale”, attraverso la formazione di comitati spontanei, è letto come un segno di 

crisi di una progettualità comune. 

Inoltre, la sperimentazione di forme innovative di partecipazione, che si affiancano alle 

forme considerate più tradizionali, è presentato come un modo per ri-generare coesione 

sociale, per allacciare relazioni tra chi partecipa o rafforzare quelle già esistenti, nonché 

per generare inclusione.  

Il Bilancio Partecipativo può inoltre rivelarsi assai utile nel mobilitare quelle risorse più o 

meno consapevolmente detenute da una cittadinanza potenzialmente attiva, e capace di 

impegnarsi nella co-gestione del territorio, e nel raggiungere un’elevata “efficienza 

gestionale”, derivante dall’efficacia delle politiche intraprese attraverso la costruzione di 

scelte condivise. 

 

Le nuove modalità di partecipazione proposte dal documento si basano su un percorso 

strutturato e decentrato: ci si propone quindi di stabilire procedure in cui devono essere 

chiari i diritti e le legittime aspettative, con una precisa scansione temporale e definizione 

delle regole, delle modalità di scelta delle priorità, dei margini decisionali previsti. Non si 

propone, cioè, una generica consultazione, ma l’inclusione concreta in un processo 

deliberativo. Il decentramento, d’altra parte, permette sia il coinvolgimento diretto della 

Circoscrizione, sia la realizzazione di quella che viene definita “democrazia di 

prossimità”38, strettamente legata ai luoghi della quotidianità.  

Inoltre, un altro elemento innovativo è la partecipazione a titolo individuale, senza 

intermediari né rappresentanti, pratica che caratterizza invece l’approccio per 

stakeholders, o la modalità di lavoro delle Consulte. La partecipazione è, in questo caso, 

riconosciuta a tutti coloro i quali abitano un luogo, a prescindere dal loro status giuridico. 

In questa ottica, ci si propone di mettere in opera anche forme di inclusione, per 

avvicinare categorie normalmente sotto-rappresentate nei processi decisionali più 

tradizionali, come i giovani, gli stranieri, i disabili.  

L’inclusione di categorie di persone normalmente escluse, o non direttamente coinvolte 

nei processi decisionali, rappresenta uno degli elementi costitutivi dell’approccio 

partecipativo alla democrazia locale. I cittadini stranieri, ma anche i giovani, i disabili, i 

bambini, e più in generale quelle persone che vengono definite hard to reach people – 

spesso raggiunte dagli effetti delle politiche, ma che faticano ad entrare nei processi 

                                                 
38 Ufficio partecipazione del Comune di Modena, op. cit., marzo 2005, p. 7 
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decisionali formali e informali- rappresentano una sfida ma anche una delle più pressanti 

motivazioni per attivare strategie che diano spazio a voci diverse nella gestione della città. 

Sempre nel documento di indirizzo, si sottolinea, infine, l’importanza dell’informazione 

fornita ai cittadini, necessaria sia per ottenere contributi che tengano conto della realtà 

territoriale, sia per individuare soluzioni percorribili.  

 

Nel documento si esprime inoltre la volontà di coinvolgere tutti i diversi attori già 

impegnati nel promuovere la democrazia locale - quali le Consulte, le Circoscrizioni e 

Agenda 21 - sebbene non vengano definiti ancora con precisione tutti i ruoli, che saranno 

oggetto di una successiva costruzione. In particolare, gli attori dell’ente comunale che 

parteciperanno attivamente al processo, saranno:  

 

- Consiglio Comunale, che esercita inizialmente una funzione di indirizzo, e che, in 

sede di approvazione del Bilancio Pluriennale, stabilisce i limiti di spesa, che di 

conseguenza, guideranno il Bilancio Partecipativo. Inoltre, il Consiglio sarà 

responsabile della rendicontazione: dovrà cioè evidenziare quali politiche e 

decisioni sono state adottate in seguito alla partecipazione dei cittadini.  

- Circoscrizioni e Commissioni di Circoscrizione, che avranno un ruolo operativo: a 

loro spetta la selezione delle aree urbane da coinvolgere nel primo anno di 

sperimentazione, e la gestione delle proposte di ambito di quartiere che 

emergeranno nelle assemblee, da inserire nella Relazione Previsionale e 

Programmatica, il documento di programmazione annuale dell’attività delle 

Circoscrizioni. Nel processo, la Circoscrizione rappresenterà un tramite essenziale 

tra cittadini e ente comunale.  

- Consulte comunali: se il documento di indirizzo indica una partecipazione 

generica, con un ruolo non ancora ben definito, nel corso del processo le Consulte 

avranno il compito di analizzare, insieme ai cittadini e a membri della Giunta e dei 

diversi settori del Comune, le proposte che riguardano tutta la città, suddivise per 

ambiti tematici, valutandone la fattibilità e redigendo il prospetto che dovrà poi 

essere approvato dal Consiglio comunale. 

- Agenda 21 Locale: anche in questo caso, il documento di indirizzo non specifica il 

ruolo che dovrà svolgere, ma, di fatto, costituirà l’interlocutore sulle proposte 

emerse riguardo a tematiche ambientali di interesse cittadino.  
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Il processo, dopo una delibera comunale dell’aprile del 2005, prende avvio, anticipato da 

una diffusa campagna informativa: oltre alla creazione di un sito internet, la promozione 

del processo avviene attraverso manifesti disposti nelle aree coinvolte, distribuzione di 

depliant anche porta a porta, servizi su giornali e televisioni locali, oltre che attraverso 

l’attività delle Circoscrizioni e delle associazioni contattate come partner. A questa 

campagna informativa fa seguito, a maggio, l’avvio delle assemblee di zona.  

 

Figura 1. PRIMA SPERIMENTAZIONE DEL BILANCIO PARTEC IPATIVO DEL COMUNE DI 

MODENA 

 

    
Scala (approssimativa) 1:100.000 
Fonti: Ufficio Cartografico del Comune di Modena, e 
Ufficio Partecipazione 
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 POPOLAZIONE TOTALE* PARTECIPANTI ALLE ASSEMBLEE 

CIRCOSCRIZIONE 1 22970 97 

CIRCOSCRIZIONE 2 46371 117 

CIRCOSCRIZIONE 3 58169 111 

CIRCOSCRIZIONE 4 50801 131 

 
Tab. 1 – Popolazione e partecipanti alle assemblee, nelle quattro Circoscrizioni.  
*Dati aggiornati al 31/12/2002.  
 

 

4.2.  FASI E METODI 

 

Il processo è stato articolato secondo le seguenti fasi:  

 

1. Assemblee di zona: organizzate in luoghi scelti dalle Circoscrizioni, rappresentano 

il momento di incontro dei cittadini che abitano l’area interessata, e che possono, 

in questa sede, presentare i loro bisogni, e confrontarsi con gli altri cittadini, oltre 

che con i rappresentanti delle istituzioni. Le assemblee si aprono con una 

presentazione del progetto del Bilancio Partecipativo, una sintetica spiegazione 

del funzionamento del Bilancio Comunale, e la presentazione, da parte di alcuni 

Assessori, dei principali interventi che riguarderanno l’area nei prossimi anni, per 

fornire una base su cui potere discutere.  

Durante la discussione le proposte sono suddivise in tre categorie: le semplici 

segnalazioni, che verranno inviate direttamente agli URP (Uffici Relazioni col 

Pubblico) di quartiere; le proposte di quartiere; le proposte a valenza cittadina. 

Aree coinvolte nel primo anno di sperimentazione: 

 CIRCOSCRIZIONE 1

 CIRCOSCRIZIONE 2

 CIRCOSCRIZIONE 3

 CIRCOSCRIZIONE 4

Assemblea 
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Proposte di quartiere e proposte a valenza cittadina seguiranno poi percorsi 

differenti, e saranno ulteriormente divise secondo il tema (Ambiente – Cultura, 

Politiche giovanili e sport – Opere pubbliche – politiche sociali).  

Dopo la discussione, vengono scelti dei portavoce, che sono incaricati di prendere 

parte ai successivi tavoli di confronto, basandosi su quanto emerso nell’assemblea.  

Come momento centrale di partecipazione, l’andamento delle assemblee sarà 

ripreso nei prossimi paragrafi.  

 

2. Tavoli di Confronto:  

a. Le proposte di quartiere sono discusse dalle Commissioni circoscrizionali, 

insieme ai portavoce, per valutarne la fattibilità tecnica e finanziaria. 

b.  Le proposte a valenza cittadina sono inviate alle Consulte Comunali 

competenti e ad Agenda 21 Locale. I cittadini, anche in questo caso, 

partecipano principalmente tramite i portavoce, che si sono fatti carico di 

seguire uno o più dei temi affrontati.  

 

3. Seconda assemblea di zona: sono convocati nuovamente tutti i cittadini, nelle sedi 

scelte dalle Circoscrizioni, insieme ai membri delle Consulte e di A21L e della 

Giunta comunale, per esporre i risultati delle verifiche cui sono state sottoposte le 

proposte dei cittadini nei Tavoli di confronto. Le Circoscrizioni in questa 

occasione presentano anche la Relazione Previsionale e Programmatica.  

 

4. La Giunta, attraverso i settori in cui è divisa, recepisce le griglie di fattibilità, allo 

scopo di esporle al Consiglio Comunale, cui spetta l’approvazione finale del 

documento di bilancio del Comune di Modena.  

 

5. Rendicontazione: si comunicano ai cittadini i risultati delle valutazioni della 

Giunta e del Consiglio comunale, dando conto sia dei progetti approvati, sia di 

quelli posticipati o non approvati.  

 

Il processo ha coperto un arco di tempo di circa un anno: le prime assemblee di zona si 

sono realizzate tra maggio e giugno 2005, cui ha fatto seguito, fino a settembre-ottobre, il 

lavoro dei Tavoli di confronto; a novembre sono state effettuate le seconde assemblee di 

zona, e entro gennaio è stato approvato il bilancio comunale. La rendicontazione ha 
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richiesto più tempo del previsto, ed ha sostanzialmente coinciso con l’avvio del secondo 

ciclo.  

Alcuni dati: sono state realizzate 8 assemblee di zona (per un totale di 40.000 abitanti), 

cui hanno partecipato 456 cittadini (le donne erano circa il 40%) più un centinaio di 

osservatori, interessati all’incontro ma non abitanti nella zona designata dalle 

Circoscrizioni. Nel complesso, sono state raccolte 58 semplici segnalazioni, 150 proposte 

di quartiere, 50 proposte di valenza cittadina; il tema investito da più proposte è stato 

quello delle opere pubbliche e della mobilità.  

Le proposte di zona sono state discusse in quasi 30 incontri - i Tavoli di Confronto - che 

si sono svolti in ogni Circoscrizione nel corso del mese di ottobre.  

Le proposte a rilevanza cittadina sono state discusse insieme ad Agenda 21, con tre gruppi 

di lavoro su mobilità sostenibile, energie alternative, gestione dei rifiuti; nelle Consulte 

Politiche familiari e Politiche Solidali, che hanno attivato congiuntamente tre gruppi su 

casa-scuola, politiche giovanili e assistenza; un incontro ha interessato i portavoce dei 

cittadini e la Consulta Cultura; e altri tre si sono svolti con la Consulta Stranieri.  

Nel corso del mese di novembre è stata realizzata un’assemblea di ritorno, in ognuna delle 

quattro Circoscrizioni, per illustrare ai cittadini il risultato del lavoro dei Tavoli di 

Confronto; questa è stata anche l’occasione per presentare, da parte dei rispettivi 

Presidenti, i documenti di programmazione dell’attività delle Circoscrizioni (Relazioni 

Previsionali Programmatiche).  

La rendicontazione, prevista per marzo 2006, è stata posticipata, e attualmente (maggio 

2006) non è ancora integralmente disponibile sul sito; l’Assessore al Bilancio e alla 

partecipazione - il principale promotore del progetto - asserisce, però, che le proposte 

emerse nel primo anno di sperimentazione occupano una spesa potenziale di circa 27 

milioni di euro, rispetto ad una spesa complessiva (corrente e investimenti) di circa 280 

milioni39. 
 

                                                 
39 L’Ass. Francesco Raphael Frieri, articolo disponibile su www.comune.modena.it/bilanciopartecipativo  
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Fig. 6 - Schema riassuntivo del Bilancio Partecipativo 2005 del Comune di Modena.  
 
 
 
4.3.  L’INFORMAZIONE 

 

Dalla pubblicità della prima assemblea, fino alla chiarezza con cui è stato presentata 

l’iniziativa e lo spazio decisionale previsto per i cittadini, l’informazione e la 

comunicazione giocano un ruolo centrale nel funzionamento di un processo di democrazia 

partecipativa, come l’esperienza modenese si riprometteva di essere.  

La comunicazione delle prime assemblee è stata realizzata attraverso diversi media: in 

particolare, sono stati affissi manifesti 6x3 nelle zone che sarebbero state interessate dal 

processo, sono stati distribuiti depliant informativi in punti strategici, sono state fornite 

informazioni attraverso i giornali e le televisioni locali, e, particolarmente efficace, è stato 
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distribuito un opuscolo informativo nella posta privata dei cittadini. L’attivazione del sito 

internet ha completato il quadro informativo preliminare, ed ha costituito la base per la 

diffusione dei materiali prodotti nelle assemblee.  

Rispetto a questo primo livello informativo, il media che è sembrato più efficace ai 

cittadini intervistati è stato quello dell’opuscolo porta a porta; anche il passaparola, o la 

comunicazione diretta avuta tramite l’attività del cittadino in circoscrizione o nelle sedi 

delle diverse associazioni che sono state contattate (come le polisportive o le parrocchie) 

è risultata efficace.  

La partecipazione delle donne è stata di circa il 40%; scarsissima è stata invece la 

presenza di giovani, e quasi nulla la presenza di stranieri, che era invece altamente 

auspicata. Uno degli obiettivi del processo era infatti, come si è detto, dare spazio anche 

ai cittadini normalmente sottorappresentati nelle forme tradizionali di partecipazione e 

democrazia. Il tema dell’inclusione merita, evidentemente, una trattazione più 

approfondita, e sarà affrontato più diffusamente nel paragrafo 4.6.  

Durante la prima assemblea è stato fornito materiale informativo, e soprattutto, all’avvio 

dell’assemblea, è stato trasmesso un video, che spiegava, in pochi minuti, sia le diverse 

fasi del processo, sia la struttura del bilancio comunale40: da questo punto di vista, quasi 

tutti i cittadini intervistati hanno concordato nel ritenere esaustiva l’informazione 

preliminare.  

 

Difficoltà maggiori sono emerse nella comunicazione dei risultati concretamente ottenuti: 

era previsto, cioè, un riscontro puntuale rispetto alle proposte dei cittadini, sia nel caso 

fossero state accolte dal Consiglio comunale, sia nel caso fossero state rimandate, o 

ritenute non realizzabili. La questione è rilevante: un processo partecipativo sperimentale, 

cioè non ufficialmente normato e non vincolante per l’Amministrazione, vede nella 

rendicontazione un passaggio fondamentale per permettere ai cittadini una verifica 

sull’attività svolta, sul grado di recepimento delle proposte fatte e, in sintesi, su quale 

spazio decisionale sia stato loro effettivamente concesso. 

Non a caso, per il secondo ciclo, ci si propone di migliorare proprio questo aspetto, anche 

attraverso un maggiore coinvolgimento delle Commissioni comunali nei tavoli di 

confronto41.  

                                                 
40 Il video è visionabile dal sito: www.comune.modena.it/bilanciopartecipativo  
41 Articolo disponibile su www.comune.modena.it/bilanciopartecipativo, “Bilancio Partecipativo Atto 
Secondo” 
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4.4.  L’ASSEMBLEA 

 

Come primo passaggio del bilancio partecipativo, e come principale momento comune, 

occasione d’incontro tra i cittadini, e con gli amministratori, il momento assembleare è 

fondamentale per capire punti di forza e debolezza del progetto: le otto assemblee 

organizzate nei quartieri hanno rappresentato per la maggior parte dei cittadini 

l’occasione principale di espressione e di confronto.  

 

Dopo l’informazione, la scelta di luoghi e tempi è importante per rendere possibile e 

agevole la partecipazione dei cittadini: il compito è spettato principalmente alle 

Circoscrizioni, in accordo con l’ufficio partecipazione.  

Rispetto ai luoghi, talvolta si sono scelte le stesse sedi circoscrizionali, sia per la 

disponibilità di spazi, sia per farle conoscere ai cittadini; in altri casi, invece, sono stati 

privilegiati luoghi significativi per il quartiere, come le sedi delle polisportive, le sale 

parrocchiali, le sale civiche. Le assemblee sono state organizzate la sera, tra le 18.30 e le 

21, in orari generalmente compatibili con i tempi lavorativi della maggior parte delle 

persone. Il tempo previsto, di circa due ore, è stato spesso prolungato per dare alla 

discussione lo spazio necessario; quasi sempre, inoltre, sono state precisate regole sui 

tempi di parola, rispetto alle quali comunque non si è stati eccessivamente severi.  

 

Ad essere invitati a partecipare sono i cittadini “sciolti”, svincolati dall’appartenenza ad 

un gruppo, a un’associazione, a una categoria.  

Pur nella collaborazione con il mondo dell’associazionismo, in particolare attraverso le 

Consulte che hanno condotto i tavoli di confronto, questa regola voleva permettere a tutti 

di avere uguale peso come cittadini, di confrontarsi senza intermediari liberandosi da 

finalità eterodirette, e da interessi di gruppo; lo scopo era agevolare soprattutto i cittadini 

che non si sentono adeguatamente o interamente rappresentati nelle forme tradizionali di 

rappresentanza e potere.   

Un'altra caratteristica importante è che il diritto di parola e di voto nell’assemblea di 

circoscrizione è legato all’abitare un luogo: è chi vive quotidianamente un territorio ad 

avere voce in capitolo, e le decisioni sono dibattute da persone che condividono spazi, 

servizi e disservizi, doveri civici, a prescindere dall’estrazione sociale. Il diritto di 

“cittadinanza” nell’assemblea è quindi un diritto strettamente legato ai luoghi, al territorio 
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della vita quotidiana, non alle storie individuali, alla provenienza, o al peso politico di chi 

partecipa.  

Si è scelto, inoltre, la via della massima apertura rispetto ai temi: le proposte devono 

ovviamente riguardare la città, o il quartiere (il riferimento territoriale è imprescindibile, 

il “Bilancio” è il reale bilancio comunale) ma, nella sperimentazione modenese, sono 

state le persone presenti, con le loro esigenze, ad indicare le tematiche degne di 

attenzione. In questo modo, si è cercato di evitare il rischio di scegliere temi che poco 

interessano alcune fasce di cittadini, con il rischio di escluderli dal processo.  

 

Quali sono state le ragioni che hanno spinto i cittadini a partecipare? Dalle interviste, 

sono emersi sostanzialmente due ordini di motivazioni: alcuni hanno asserito che a 

spingere a partecipare è soprattutto l’interesse verso la propria città, la volontà di 

conoscerla meglio, o di impegnarsi attivamente. La partecipazione, insomma, è stata vista 

da diversi portavoce come espressione di un senso civico ritenuto per altro ben radicato 

nella popolazione modenese. L’altra ragione è invece la necessità di esprimere un disagio, 

di vedere risolto un problema legato alla città, un’acuta percezione di cose che non vanno.  

Unanime è stato invece il giudizio sulle ragioni della non partecipazione: oltre a ragioni di 

tempo e interesse, i portavoce hanno concordato sull’idea che la scelta di non prendere 

parte al processo è legata alla sensazione – fondata o no - di non avere voce in capitolo, di 

non essere realmente ascoltati.  

 

Dopo la presentazione del progetto da parte degli organizzatori, una sintesi dei 

cambiamenti previsti per il quartiere da parte degli Assessori competenti, e una 

definizione delle regole principali (diritto e tempi di parola, modalità di definizione delle 

priorità, ambiti tematici), si è lasciato spazio alle proposte e ai bisogni dei cittadini, che 

venivano progressivamente trascritte a video, e rese visibili a tutti tramite un proiettore, o 

attraverso lavagne. 

Il diritto di parola e di voto delle priorità era rivolto, come si è detto, agli abitanti della 

zona coinvolta; era prevista inoltre la possibilità di scrivere osservazioni e proposte, per 

venire incontro a chi, eventualmente, non se la sentisse di prendere la parola in pubblico, 

con la clausola che sarebbero state progressivamente trascritte insieme alle altre, per 

rendere possibile la discussione. Segnalazioni e proposte erano mano a mano divise 

secondo la loro valenza, di quartiere o cittadine, e secondo il tema.  
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Diversi portavoce hanno rilevato come la prima assemblea abbia scontato in parte 

l’iniziale inesperienza dei partecipanti, evidente, ad esempio, nell’alto numero di semplici 

segnalazioni emerse, che non erano oggetti significativi di discussione; d’altra parte, 

questo ha reso evidente come lo strumento URP non sia ben conosciuto dalla maggior 

parte dei cittadini.  

 

Un altro degli obiettivi dell’assemblea e, più in generale, dell’intera sperimentazione di 

Bilancio Partecipativo, era quello di stabilire un dialogo tra i cittadini, che sempre più 

spesso nelle nostre città condividono problemi, disagi e speranze, senza saperlo: da questo 

punto di vista, i cittadini portavoce intervistati hanno espresso una generale soddisfazione 

per come si sono svolte le relazioni tra i partecipanti, e hanno riscontrato un diffuso senso 

di solidarietà, di condivisione dei problemi, di capacità di ascolto. Al limite, il problema 

rilevato è stato la mancanza di tempo, che ha ridotto lo spazio della discussione, a 

vantaggio dell’elencazione preliminare dei problemi di ciascuno. Il momento conclusivo 

della scelta delle priorità, che avrebbe dovuto rappresentare quello di più vivace dibattito, 

è stato in parte “alleggerito” dalla scelta, probabilmente inevitabile, di effettuare una 

votazione.  

Un altro problema emerso - sebbene si sia reso evidente molto più nei rapporti con 

l’Amministrazione che nelle relazioni tra cittadini - ha riguardato l’assemblea della 

Circoscrizione 2, in cui è particolarmente attivo un comitato cittadino. La questione, che 

verrà ripresa nel prossimo paragrafo, ha avuto, secondo un membro del comitato, troppo 

poco spazio essendo un problema di salute pubblica; secondo un altro portavoce della 

medesima Circoscrizione, il tema ha invece messo in ombra altri problemi importanti. Si 

tratta di un esempio molto chiaro di quanto suggerito da Bobbio, nella sua descrizione 

delle arene deliberative (par. 2.5): la relazione tra questi strumenti (che non sono proposti 

dal basso, ma dall’Amministrazione), e il mondo dell’associazionismo e dei comitati 

cittadini non è semplice, e anzi, spesso può maturare in un clima di reciproca diffidenza.  

 

Nel complesso, il giudizio dei portavoce sull’assemblea è stato quasi sempre molto 

buono: tutti hanno asserito che il livello di coinvolgimento era alto, come alta era la 

percezione di essere ascoltati, e tenuti in considerazione. E se quei portavoce 

abitualmente impegnati nella vita della Circoscrizione o in un’associazione hanno 

espresso pareri più moderati, seppure sempre positivi, gli altri hanno vissuto la cosa come 

una reale novità e un’occasione quasi unica di espressione.  
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4.5.  ASPERITA’ E VICOLI CIECHI: INCIDENTI DI PERCORSO 

 

Se il giudizio sull’assemblea è stato diffusamente positivo, i principali elementi di criticità 

rilevati dai portavoce hanno riguardato il seguito dell’iniziativa.  

Tra le critiche sollevate troviamo, innanzi tutto, la mancata attenzione verso le questioni 

più “spicciole”, di rapida soluzione (almeno agli occhi dei cittadini), che non avrebbero 

richiesto spese ingenti: a mancare, secondo diversi intervistati, è stato un segnale di 

impegno concreto, a fronte della disponibilità – generalmente riconosciuta come merito – 

dimostrata dal corpo amministrativo nel prendere parte alle molte riunioni che si sono 

succedute nel corso dell’anno.  

Il rischio della mancata soluzione di problemi relativamente di poca importanza è di 

spingere le persone, in particolare quelle che hanno profuso un certo impegno nel 

progetto, a disinteressasene, a causa della sfiducia generata. Da questo punto di vista, 

occorre ammettere che spesso, per il singolo cittadino, non è semplice afferrare la 

complessità di ruoli e competenze di un ente pubblico come il Comune: è emerso, ad 

esempio, come molti cittadini non conoscessero il ruolo degli URP, che dovrebbero 

servire a risolvere esattamente i piccoli disservizi che, in effetti, possono incidere anche 

significativamente sulla qualità della vita.  

D’altra parte, la stessa Amministrazione non è un blocco compatto, e il progetto del 

Bilancio Partecipativo ha di fatto coinvolto molti tra tecnici e politici, occupandosi di un 

argomento trasversale come la destinazione delle spese comunali; probabilmente si è 

verificata una non totale adesione al progetto, che ha rallentato o indebolito il processo 

nelle fasi finali.  

Anche la marcata lentezza con cui è stata realizzata la rendicontazione può essere letta 

come un segno di un’aderenza al processo solo formale, ma non sostanziale, da parte di 

segmenti dell’Amministrazione.  

 

Un altro problema, che ha rappresentato un ostacolo degno di nota nelle diverse fasi del 

processo, dalla prima assemblea ai tavoli di confronto, è legato a una seria diatriba 

ambientale, aperta tra diversi comitati cittadini e il Comune, a causa del previsto 

raddoppio dell’attività dell’inceneritore situato in territorio comunale, che dovrebbe 

realizzarsi tramite l’apertura di un ulteriore camino, cui si è fatto cenno nel precedente 

paragrafo. Volendo descrivere la questione tramite sigle, si potrebbe parlare di sindrome 
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Nimby (“not in my backyard”, la tendenza a erigere barricate preventive contro la 

costruzione di beni di pubblica utilità), o piuttosto di Dad (“Decide, announce, defend”, 

azione unilaterale da parte di chi detiene il potere decisionale, che si limita a difendere 

una posizione già presa), a seconda dei punti di vista.  

Senza poter entrare nel merito, la “questione inceneritore” ha avuto un peso rilevante 

nell’assemblea di zona della Circoscrizione 2, e ha reso molto difficile, e infine non 

efficace, il dialogo in alcuni tavoli di confronto successivi, in particolare in quelli di 

valenza cittadina incentrati sulla tematica ambientale, diretti da Agenda 21 insieme con 

alcuni dirigenti comunali del settore.  

Per le esperienze partecipative, inclusa Agenda 21 che fa della sostenibilità il suo 

obiettivo primario, contrasti di questo genere rappresentano al contempo uno degli 

ostacoli più gravosi, ma anche una ragion d’essere42. Inoltre, l’episodio ha messo in luce 

una difficoltà di integrazione tra strumenti differenti: non era chiaro, ad esempio cosa 

sarebbe avvenuto per le proposte dei cittadini che erano già, in qualche forma, incluse nel 

Piano di Azione Locale di Agenda 21, ma non erano ancora state realizzate.  

Le rivendicazioni dei comitati e le difficoltà di integrare strumenti differenti, mettono una 

volta di più in luce come le modalità con cui si prendono le decisioni siano fondamentali, 

almeno quanto il contenuto delle decisioni stesse.  

 

Un altro esempio, che conferma la necessità di porre attenzione ai modi, ha coinvolto la 

Consulta stranieri.  

L’assenza dei cittadini stranieri che risiedono nel territorio comunale ai processi di 

Bilancio Partecipativo ha avuto come conseguenza che soltanto una tra le moltissime 

proposte emerse li riguardasse direttamente. L’iniziativa suggerita da un cittadino, ossia la 

creazione di un Osservatorio sul Centro di Permanenza Temporanea presente nel territorio 

comunale modenese, è stata poi riproposta presso la Consulta Stranieri. In questa sede, i 

cittadini stranieri che compongono al Consulta avevano la possibilità di farla propria, 

rimaneggiarla, e strutturarla come meglio preferivano. Chiaramente il percorso non era 

ottimale: molto meglio sarebbe stato se i cittadini stranieri avessero preso parte alle 

assemblee, esponendo le ragioni di questa o di altre necessità. D’altra parte, una volta 

emersa la proposta, si è ritenuto corretto volgerla ai più diretti interessati, che già avevano 

tentato, senza grandi risultati, di poter rapportarsi con chi gestisce il CPT.  

                                                 
42 Bobbio L., op. cit., 2002 
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Quello che poi si è osservato è stata una marcata diffidenza da parte di diversi membri 

della Consulta verso un progetto di cui pure condividevano in pieno le finalità, e che in 

teoria avrebbero potuto costruire liberamente, almeno nella forma da proporre al 

Consiglio Comunale per l’approvazione. I più scettici hanno più volte ribadito come vi 

siano stati molti progetti “calati dall’alto” diretti ai cittadini stranieri, ma che quasi mai vi 

era stato l’appoggio sufficiente a iniziative nate dalla stessa Consulta.  

Il Bilancio Partecipativo in questo caso non è stato capace di proporsi come uno 

strumento che loro stessi potevano utilizzare direttamente, anche se, di fatto, nulla lo 

impediva.  

 

4.6.  …E L’INCLUSIONE? 

 

Come si è già osservato, l’inclusione non è un prodotto automatico del processo 

democratico43, e questa regola vale tanto più per strumenti sperimentali, che richiedono a 

chi vi partecipa un impegno di tempo non esiguo, e dagli esiti non certi. Queste stesse 

forme sperimentali, d’altra parte, hanno tra i loro obiettivi primari il dare voce a quei 

cittadini che faticano a farsi ascoltare attraverso canali più convenzionali, i cosiddetti 

hard to reach people.  

Se una reale inclusione nella vita della città è realizzabile soltanto attraverso una 

molteplicità di strategie, che spaziano da un allargamento dei diritti di voto, a un più 

ampio accesso ai servizi, da una diffusione di una cultura di convivenza all’eliminazione 

di ostacoli concreti (si pensi, ad esempio alle barriere architettoniche che connotano 

negativamente le città italiane), è però indispensabile che iniziative come il Bilancio 

Partecipativo cerchino di dare sostanza alle indicazioni di principio che le animano, 

riguardo l’inclusione. 

Da questo punto di vista, nel primo ciclo di sperimentazione del Bilancio Partecipativo 

del Comune di Modena, si è rilevata l’assenza o la bassa partecipazione di cittadini 

stranieri, di giovani, di disabili. Non esiste ovviamente un unico processo o strumento che 

può dirimere i nodi, o risolvere tout court le difficoltà di comunicazione tra culture e 

mondi differenti; come abbiamo già osservato, però, l’arena deliberativa può offrire 

l’opportunità di incontrare nuove prospettive sui “luoghi comuni”, e di rinnovare le scale 

di priorità individuali alla luce di bisogni di persone con esigenze diverse. Si giustificano 

                                                 
43 Young I.M., op. cit., 2000 
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così anche gli sforzi per condurre a partecipare le categorie che si sono autoescluse dalla 

prima sperimentazione. 

 

E se l’assenza di giovani sotto i 35 anni ha certamente influito sui temi trattati, oltre a 

denotare una mancanza di interesse che potrebbe invertirsi con l’età – legato forse anche 

alla scarsa presa che può esercitare su un giovane o giovanissimo lo strumento del 

bilancio comunale – più grave appare l’assenza quasi completa di cittadini stranieri.  

Assenza tanto più significativa, se si pensa che a Modena le persone di nazionalità non 

italiana iscritte all’anagrafe, e quindi residenti, rappresentano quasi il 10% del totale della 

popolazione (dati 2004)44.  

Al di là dei dati numerici, la presenza degli stranieri è ormai parte del paesaggio urbano 

della città, e i cittadini stranieri sono sempre più presenti nei luoghi di lavoro e nelle case 

ove svolgono attività a domicilio, come utenti di servizi, negli spazi pubblici, nelle scuole, 

o con attività imprenditoriali proprie.  

A questa presenza sempre più cospicua, non si associano automaticamente processi di 

integrazione: la percezione di nuovi confini interni alla città, la crescita di spazi ad 

esclusiva presenza di stranieri, un generale senso di insicurezza, la competizione per 

l’accesso ai servizi pubblici, sono tutti segnali che la questione “integrazione” non si 

risolve da sola, automaticamente, col semplice trascorrere del tempo, ma che necessita 

invece di costanti negoziazioni.  

Una città di medie dimensioni come Modena, con tassi di disoccupazione molto più bassi 

della media nazionale, rappresenta solitamente la meta finale di un percorso migratorio, 

favorendo la stabilizzazione delle famiglie; fatto, questo, che rende più urgente ma anche 

più praticabile la via del dialogo, rispetto a realtà in cui il turn-over dei migranti è più 

intenso. Questo elemento è confermato se si accetta come indicatore di stabilità 

insediativa il numero di bambini e ragazzi iscritti che frequentano la scuola: rispetto al 

quadro nazionale, la provincia di Modena si colloca tra le aree a maggiore attrazione45.  

Alcuni incontri con la Consulta Stranieri promossi dall’ufficio partecipazione hanno 

fornito preziose indicazioni sulle possibili ragioni dell’assenza di cittadini stranieri alle 

assemblee di Bilancio Partecipativo.  

                                                 
44 Fonte: http://www.modenastatistiche.it/popolazione/osservatorio_online/index.asp  
45 Provincia di Modena, L’integrazione sociale a favore degli immigrati. Anni 2005-2006, D.C. Regionale 
615/2004 
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Oltre alla banale considerazione che chi è più preso da stringenti necessità di vita 

quotidiana tende a non dare importanza ad attività che esulano da questa sfera 

(considerazione non solo banale, ma anche discutibile, se si pensa al luogo di nascita del 

Bilancio Partecipativo), un altro motivo, più profondo, può essere la percezione del 

Bilancio Partecipativo come di un fatto che riguarda “i modenesi”; categoria questa 

piuttosto chiusa, che non include ancora, evidentemente, gli immigrati. L’esistenza di uno 

steccato, di un “noi” e “voi” è emersa con chiarezza durante gli incontri con la Consulta, 

che pure è composta di persone inserite, anche se solo marginalmente, nella vita politico-

amministrativa comunale.  

E’ stato sottolineato, ad esempio come la comunicazione dell’iniziativa fosse stata 

realizzata attraverso immagini che chiamavano direttamente in causa il cittadino 

modenese autoctono, ma rispetto alle quali non si era sottolineata la volontà di apertura 

verso i residenti stranieri (si vedano le figure 1 e 2, e le “correzioni” del ciclo 2006 

apportate nel manifesto visibile in figura 3).  

Reimpostare gli strumenti informativi può rappresentare un primo, essenziale passo, ad 

esempio realizzando delle traduzioni dei materiali distribuiti, che di per sé, non sono 

sufficienti né, forse, indispensabili: molti stranieri comprendono e sono in grado di 

leggere l’italiano, ma non hanno comunque partecipato. L’utilità della traduzione sta più 

nel suo significato di esplicito invito, personale, inclusivo, verso questi nuovi cittadini. 

L’esperienza del 2005 dovrebbe servire per migliorare strategie e pratiche, nella direzione 

di un maggiore coinvolgimento dei cittadini stranieri.  
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MATERIALE PROMOZIONALE DELLA SPERIMENTAZIONE 2005: 
 

�

Fig. 8 - Un volantino per promuovere il Bilancio Partecipativo 2005. 

 
Fig. 9 - Un manifesto, sempre riferito al 2005 

 
… E LE CORREZIONI, IN UN MANIFESTO DEL 2006: 

 

�

Fig. 10 - Manifesto del 2006.  
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L’assenza di cittadini disabili ha costituito un’altra occasione mancata. Anche in questo 

caso, occorre partire dall’ovvia constatazione che alcuni cittadini potrebbero non riuscire 

a presenziare fisicamente all’assemblea, o potrebbe avere difficoltà ad affrontare un 

auditorio pubblico. E se in questi casi si potrebbe pensare di ricorrere alla tecnologia, 

occorre anche tenere in considerazione i molti cittadini disabili che sono invece nella 

condizione fisica e psicologica di prendere parte ad un’assemblea, e che hanno comunque 

scelto di non partecipare.  

Da questo punto di vista, è stato illuminante il confronto con uno dei portavoce, padre di 

un ragazzo disabile e presidente di un’associazione di volontariato. Dopo avermi descritto 

alcune delle barriere invalicabili che segnano la vita quotidiana di una persona che ha, ad 

esempio, disabilità motorie, mi ha spiegato come non sia l’assenza di regole a generare il 

problema, ma il fatto che le regole (edilizie, architettoniche, organizzative) vengono con 

troppa facilità ignorate. Il motivo per cui i disabili faticano ad affrontare momenti 

pubblici è, secondo il portavoce, strettamente legato al sentirsi tagliati fuori dalla vita di 

tutti i giorni della città, cui non possono accedere se non con grandi disagi. Più 

esplicitamente, riportando le parole del cittadino intervistato “…sembra sempre di dover 

chiedere cose che sono da anni un diritto”.  

 

I due esempi di mancata inclusione rimandano ad una situazione che un’esperienza di 

Bilancio Partecipativo non può risolvere da sola, e rispetto alla quale non può essere 

unilateralmente giudicata; in questi casi, infatti, non si tratta di adeguare una campagna 

informativa o di scegliere con cura tempi e luoghi, ma di cambiamenti profondi che 

dovrebbero radicarsi in tutta la cittadinanza.  

Il Bilancio Partecipativo può cioè essere una strada per generare processi inclusivi, ma 

non è l’unica possibile, e può anche non essere la più indicata, rispetto ad altre, per 

parlare e incontrare alcune categorie di cittadini. Ad esempio, le donne di alcuni gruppi di 

immigrati potrebbero avere molte difficoltà, sia culturali sia di tempo a disposizione, nel 

partecipare ad un’assemblea pubblica in orario serale; i corsi di italiano, o le attività che si 

organizzano nelle scuole per bambini e genitori, possono essere più efficaci e praticabili.  

La non partecipazione di alcuni cittadini d’altra parte non preclude la possibilità, o la 

necessità?, di “tenerli in conto”: forse questo obiettivo può essere raggiunto anche 

attraverso i meccanismi dell’assemblea, se opportunamente rivisti (ad esempio, cercando 

di indurre le persone a valutare gli effetti delle proposte su categorie deboli). Non sarà 

necessario, e forse nemmeno auspicabile, che siano proposte iniziative direttamente 
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rivolte a chi eventualmente non ci sarà; sarebbe invece importante che i cittadini, tutti 

quanti, imparassero a pre-vedere gli effetti delle loro scelte anche su persone con 

esigenze, bisogni e stili di vita differenti.  

 

4.6.1. LINEE GUIDA PER L’INCLUSIONE 

 

Dal primo anno di sperimentazione sono state tratte alcune linee guida per allargare il 

coinvolgimento e l’inclusione, che dovrebbero guidare i cicli successivi di Bilancio 

Partecipativo.   

Un primo indispensabile passo è dato dalla conoscenza dei gruppi cui ci si vuole 

rivolgere: ad esempio, per gli stranieri, è necessario considerare la loro distribuzione sul 

territorio comunale, quali sono le comunità presenti, quali sono quelle più attive con le 

quali può essere più facile un approccio iniziale, quali sono i luoghi formali e informali di 

ritrovo.  

La conoscenza dei gruppi è un prerequisito per attuare una prassi di outreach, intesa come 

“andare fuori e verso”, evidentemente necessaria con chi non si sente del tutto, o non si 

sente ancora, direttamente coinvolto nella vita della città. In questo senso, si dovrebbero 

scegliere con attenzione i luoghi dove informare e promuovere il progetto e dove 

realizzare le assemblee, e offrire materiale informativo adeguato, con una veste grafica 

che sottolinei l’apertura a tutti del progetto. 

Un altro aspetto centrale riguarda la rimozione degli ostacoli che possono rendere difficile 

la partecipazione, discriminando quindi involontariamente determinate categorie. In 

questo senso, nella sperimentazione del 2005 si era già provveduto ad attivare uno spazio 

bimbi, per venire incontro alle esigenze delle famiglie. Allo stesso modo, si potrebbe 

attrezzare un servizio di trasporto per i cittadini disabili, adeguatamente pubblicizzato, 

scegliendo al contempo sedi prive di barriere architettoniche; anche la traduzione del 

materiale informativo in più lingue per i cittadini stranieri potrebbe rappresentare un 

passo incisivo in questa direzione. Lo scopo non è soltanto quello di rimuovere una 

barriera, per questioni imprescindibili di equità: è anche, e soprattutto, quello di rendere 

esplicito un invito, di fare sentire atteso anche chi può temere che la cosa non lo riguardi, 

o di non essere chiamato a far parte dell’assemblea.  

Anche il mondo dell’associazionismo rappresenta un interlocutore importante, soprattutto 

per un primo avvicinamento: sarà necessario, però, non perdere la propensione verso il 

cittadino che parla come abitante di un luogo, e non come rappresentante di un gruppo. 
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Occorre promuovere, cioè, forme dirette di responsabilizzazione nei confronti del 

territorio vissuto, non mediate dai gruppi dirigenti delle associazioni tradizionali, 

coinvolgendo e motivando le persone a diventare autori di proposte, e favorendo un 

aumento del loro livello di autogestione nella realizzazione delle attività.  

Ugualmente, il coinvolgimento, la specifica attenzione verso alcuni cittadini, non deve 

superare i confini dell’invito alla partecipazione. L’obiettivo non è infatti quello di 

risolvere dall’alto i loro problemi, bensì di farli comunicare direttamente con la città 

attraverso incontri pubblici, cercando di creare relazioni il più possibili orizzontali tra 

cittadini con esigenze anche differenti.  

 

Sarebbe interessante, dopo il primo anno di sperimentazione, osservare quali correzioni 

sono state attuate dal punto di vista dei processi inclusivi nel secondo ciclo, e valutarne 

gli effetti, sia in termini di partecipazione, sia rispetto al processo nel suo insieme. 

 

4.7.  BILANCIO DI BILANCIO 

 

Se si torna alla definizione “minima” di Bilancio Partecipativo proposta da Allegretti e 

Herzberg (vedi 2.7.1), il riferimento è ad un processo di dialogo sociale capace di influire 

sugli aspetti finanziari dell’amministrazione, costruendo legami verticali, cioè tra i 

dirigenti e i cittadini, e orizzontali, tra i cittadini e le loro forme organizzate.  

Nel caso dell’esperienza modenese, è possibile riconoscere questi “requisiti minimi”: le 

assemblee e i successivi tavoli di confronto sono stati generalmente riconosciuti dai 

partecipanti come momenti di dialogo, che hanno apportato dei cambiamenti, o hanno 

contribuito, secondo quanto riportato dall’Assessore di riferimento, a modificare le 

priorità di intervento previste nel bilancio comunale; si sono stabiliti contatti tra i cittadini 

e tra cittadini e amministrazione e, sebbene la solidità di questi legami non è al momento 

valutabile, certamente sono stati aperti vie di confronto, che potranno essere consolidate 

in futuro, se si riuscirà a mantenere viva la volontà dei partecipanti.  

Sempre nel paragrafo 2.7.1, ho riproposto anche le linee di tendenza più generali e 

ambiziose, che difficilmente possono essere visibili e apprezzabili in un solo ciclo di 

sperimentazione: non è possibile, cioè, capire in quale misura la macchina istituzionale si 

è aperta realmente alla partecipazione popolare, se si sia diffusa un’idea di bene comune, 

se si sia realizzata una crescita etica delle istituzioni e dei cittadini, e si sia costruito un 
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processo che possa completare le forme di democrazia rappresentativa tradizionali. Si 

tratta, come precisava Allegretti, di orizzonti tendenziali, che sarebbe prematuro 

identificare nell’esperienza modenese, sebbene occorra tenerli presente per comprendere 

in quali direzioni orientare il progetto per gli anni venturi.  

Molto meno significativo, invece, paragonare l’esperienza modenese, e più in generale le 

esperienze europee, con le esperienze più avanzate, come quella brasiliana di Porto 

Alegre – peraltro non citato nei documenti di indirizzo del Bilancio Partecipativo 

modenese -: diverso il contesto, diverse le motivazioni, diversi i tempi di maturazione. 

Come osserva Allegretti, usare esperienze molto avanzate come pietra di paragone può 

essere controproducente: il rischio è sia di schiacciare ogni sperimentazione meno audace 

o semplicemente più lenta, sia di alimentare un mito che può creare aspettative poi 

impossibili da soddisfare46.  

 

Dopo la conclusione del primo anno di sperimentazione, è possibile però confrontare 

alcuni obiettivi del progetto di Bilancio Partecipativo con i risultati ottenuti, in particolare 

nei termini della partecipazione popolare; nel presente lavoro, non si sono considerati, 

cioè, gli effetti positivi o negativi che l’esperienza ha avuto sull’amministrazione locale, 

sebbene le due cose, ovviamente, non possano essere del tutto disgiunte. Anche 

potenzialità e aspettative generate rappresentano una possibile materia di analisi, per 

comprenderne meglio gli effetti.  

 

Tra gli obiettivi primari vi era la volontà di recuperare una tradizione civica di 

partecipazione, di rigenerare forme di coesione sociale e inclusione, promuovendo la 

partecipazione a titolo individuale: una strategia in parte diversa, questa, da quella 

precedentemente seguita dal Comune di Modena e dalla maggior parte degli strumenti di 

governance locale, basati su meccanismi di partnership con alcuni, selezionati, 

stakeholders.  

Il coinvolgimento diretto dei cittadini implica una maggiore attenzione e un accurato 

lavoro preparatorio su diversi fronti: è stato quindi necessario stabilire innanzi tutto delle 

regole che legittimassero l’assemblea e coinvolgere attivamente gran parte del corpo 

amministrativo. L’attività di promozione, informazione, e l’organizzazione pratica delle 

assemblee ha rappresentato un ulteriore passaggio dispendioso in termini di tempi e 

                                                 
46 Allegretti G., Herzberg C., op. cit., 2004 
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risorse, proprio perché il target cui ci si è rivolti è estremamente differenziato al suo 

interno, diversamente da quanto accade con gruppi già organizzati; inoltre, come si è 

visto, se ci si vuole muovere verso l’inclusione anche dei cittadini normalmente esclusi o 

meno visibili, l’impegno deve necessariamente crescere e farsi più specifico.  

La strutturazione deve essere al contempo chiara e ben definita, ma anche abbastanza 

flessibile e informale, per adeguarsi alle esigenze e ai bisogni degli interlocutori primari, e 

per evitare di riprodurre forme ridotte di processi democratici più tradizionali. Infine, la 

rendicontazione implica un coinvolgimento non strettamente settoriale 

dell’amministrazione, che deve aderire al progetto in modo sostanziale, sia per rendere 

concrete le proposte dei cittadini, sia per motivare l’eventuale non accoglimento di alcune 

istanze.   

 

Si è trattato, quindi, di un progetto caratterizzato da alcuni elementi fortemente innovativi, 

che si è rivolto direttamente ad una realtà, quella della società modenese contemporanea, 

piuttosto diversa da quella più omogenea culturalmente, socialmente, e politicamente, di 

cui sono state tratteggiate le caratteristiche nel capitolo terzo.  

Rispetto al coinvolgimento dei cittadini, se da un lato la campagna informativa è stata 

cospicua, dall’altro non si sono attuate da subito strategie di outreaching, che sono però 

state previste per il secondo ciclo.  

La forma diretta di partecipazione si è realizzata, ed è stato uno degli elementi più 

apprezzati anche da parte dei portavoce intervistati: si è riusciti cioè, da questo punto di 

vista, a creare un momento di incontro e confronto, senza intermediari.  

Molti portavoce hanno sottolineato la differenza rispetto alle forme tradizionali di 

espressione del bisogno. Normalmente, quando si vuole esprimere una necessità o fare 

un’osservazione che riguarda l’attività dell’ente comunale, ci si rivolge personalmente in 

Circoscrizione, si cerca direttamente l’Assessore o il dirigente competente, oppure si 

passa attraverso un’associazione; il Bilancio Partecipativo offre invece l’opportunità di 

relazionarsi con altre persone, magari che condividono lo stesso bisogno, e di poterlo così 

esprimere collettivamente, invece che in qualità di singolo.  

Le maggiori critiche, come si è già osservato, si sono concentrate su ciò che ha seguito la 

prima assemblea: sia per la mancata concretizzazione degli interventi minori, sia per la 

non soluzione delle questioni più spinose, come quella dell’inceneritore, sia per i ritardi 

nella rendicontazione. Insomma, se da un lato vi erano ottime premesse, e si sono ottenuti 

alcuni risultati positivi sul fronte delle relazioni sociali, del dialogo tra cittadini e 
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amministrazione, dall’altro è stato più difficile e in taluni casi si è fallito, nel rispettare le 

attese generate, nel dare continuità e spessore all’azione.  

 

All’esperienza del 2005 ha fatto un seguito un secondo ciclo, ad oggi in pieno 

svolgimento, rispetto al quale sono state apportate alcune modifiche: in particolare, è stata 

parzialmente riorientata la campagna informativa, e si sono aggiunti, nei tavoli di 

confronto, insieme alle Consulte, anche le diverse Commissioni in cui è diviso il 

Consiglio Comunale; in questo modo, si è cercato di avvicinare ulteriormente la macchina 

amministrativa e i suoi organi decisionali ai cittadini, mettendolo più attivamente in gioco 

nella discussione delle proposte.  
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CONCLUSIONI 

 

 

 

 

The place matters, si direbbe, con la sintetica efficacia della lingua inglese. I luoghi 

contano, investiti da nuove responsabilità, e attraversati da nuove tensioni. E se spesso è 

proprio intorno ai luoghi che si giocano alcuni dei conflitti più accesi del mondo 

contemporaneo, è d’altra parte nei luoghi, nella loro capacità di produrre simboli, di 

generare auto-rappresentazioni e di stabilire legami, che risiede il motore dell’identità, e 

la possibilità di ricreare forme di solidarietà tra estranei.  

E poiché le rappresentazioni producono effetti concreti sulla realtà, occorre chiedersi chi 

le determina, e con quali metodi: se cioè i significati attribuiti ai luoghi sono, più o meno 

consapevolmente, determinati da chi li vive, o se invece sono regolati da decisioni dirette 

da logiche esterne, che non rispettano, perché non ascoltano, la realtà locale, anche nella 

sua molteplicità.  

 

Scegliere la mia città come oggetto di studio ha reso più semplice un approccio vicino alle 

persone e interno ai processi indagati e, pur senza pretese di esaustività e senza voler 

generalizzare, ho potuto riscontrare un grande desiderio di esserci, parlare, capire, e 

decidere, in chi vive la città; desiderio che non deve venire mortificato, se si vuole avviare 

uno sviluppo realmente basato sul locale, e quindi partecipato, condiviso, pubblicamente 

dibattuto e, quindi, necessariamente più lento, più complesso, meno ovvio.  

Da questo punto di vista, sia i cittadini sia le istituzioni hanno probabilmente bisogno di 

“educazione” alla partecipazione: i primi, perché spesso faticano a comprendere i tempi 

inevitabili della macchina burocratico-amministrativa, e tendono a “perdere fiducia” con 

una certa rapidità, o ad arroccarsi su strategie di semplice contrapposizione. Le seconde, 

perché una reale apertura implica necessariamente una revisione delle forme tradizionali 

di potere locale, una maggiore trasparenza del processo decisionale, una disponibilità ad 

includere nuovi, e talvolta imprevisti, sguardi sulla città.  

Non si tratta, insomma, di qualcosa che può essere imposto o forzato: si tratta, piuttosto, 

di ricostruire momenti di confronto e di concepire i luoghi di vita come parti fondamentali 

di un destino comune, che sarà determinato dalle scelte - inclusive o esclusive, di 
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integrazione o separazione, di ascolto o imposizione - prese giorno dopo giorno, nella vita 

socio-politica a tutti i livelli ma, in particolare, al livello dell’amministrazione locale, il 

più vicino alla vita quotidiana delle persone.  

In questo senso, potrebbe essere interessante confrontare, attraverso una prospettiva 

critica, le logiche che hanno animato i molti progetti di “sviluppo locale” che sono stati 

attivati sul territorio italiano (ma non solo: si pensi ad esempio al marketing turistico che 

ha coinvolto alcuni Paesi del Terzo Mondo, e ai suoi effetti a medio e lungo termine). Si 

potrebbe così cercare di distinguere tra quelli che si sono effettivamente riproposti di 

basarsi sulle peculiarità locali, non solo economiche ma anche socio-culturali, 

rinvigorendo identità e patrimoni e responsabilizzando gli abitanti, e quelli che invece si 

sono imposti con logiche esogene, valutando dall’esterno le “vocazioni territoriali”.  

 

Non esistono però solo progetti che provengono da politici, pianificatori, urbanisti o 

esperti di sviluppo locale: e se nel corso del presente lavoro la mia attenzione si è 

concentrata su un ventaglio di iniziative provenienti da uno specifico ente istituzionale, il 

Comune di Modena, mi sono resa conto in corso d’opera, che esistono altri generi di 

risposte possibili, meno istituzionali.  

Mi riferisco ad esempio a forme più spontanee di organizzazione dell’impegno civico, ma 

anche a fenomeni di auto-rappresentazione nati in condizione di disagio, che puntano a 

restituire significato, e dignità, ai territori abitati e a chi li vive. Penso, ad esempio, a 

“Piazza Grande”, un giornale bolognese scritto e prodotto da un nutrito gruppo di senza 

fissa dimora, e venduto, con frequenza mensile, già da qualche anno, per le strade della 

città. O al recente sviluppo del documentario sociale, come mezzo di denuncia, ma anche 

di espressione.  

Un altro tema che sarebbe necessario approfondire è quello dell’inclusione: dinanzi alla 

considerazione che strumenti istituzionalmente organizzati e genericamente diretti ai 

cittadini, come Agenda 21 e il Bilancio Partecipativo, faticano a coinvolgere alcune 

categorie – già poco presenti o escluse nei processi decisionali tradizionali -, potrebbe 

servire fare un passo indietro, e cercare di comprendere i diversi modi di vivere (o di 

sopravvivere) e di intendere la città, quali fattori favoriscono o inibiscono l’integrazione, 

quale ruolo giocano le rappresentazioni, e come si può, entro le inevitabili distanze 

culturali, elaborare un concetto di bene comune, che possa essere condiviso.  

Insomma, potrebbe essere interessante “passare dall’altra parte”, per cogliere resistenze e 

aspettative, desideri e speranze riguardo ai luoghi e alla città, accettandone l’eterogeneità, 
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ma anche riconoscendole un ruolo, come espressione di un nuovo paesaggio sociale e 

materiale più ricco e articolato, fondato sul dialogo e sul confronto, e non sulla reciproca 

esclusione.  
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ALLEGATO  

 

INTERVISTA AI PORTAVOCE DEI CITTADINI 

 

1. La comunicazione.  

 

- Era chiaro fin dall’inizio il funzionamento del processo? 

- Come è venuto a conoscenza del Bilancio Partecipativo? 

- Quale mezzo di comunicazione ritiene sia stato più efficace? Secondo lei quali 

sono i motivi che inducono a partecipare, e quelli che spingono a non farlo? 

 

 

2. L’assemblea. 

 

- Permetteva a tutti di prendere la parola? 

- C’è stata discussione tra i cittadini? Si è arrivati a soluzioni che mettessero 

d’accordo punti di vista differenti? 

- Rispetto ai momenti di confronto tra i cittadini e tra i cittadini e gli 

amministratori, può darmi un giudizio sul BP? 

 

 

3. Il rapporto con la città.  

 

- Secondo lei, a Modena, quanta capacità hanno i cittadini di influire sulle scelte del 

Comune? A chi si rivolgono quando sentono il bisogno di essere ascoltati? 

- Rispetto al rapporto con gli amministratori, può darmi un giudizio sul Bilancio 

Partecipativo? 
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