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PATRIZIA GABELLINI

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

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

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

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

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

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

la pluralità di attori e responsabilità coinvolti, 
i tempi mediamente lunghi e non coinciden-
ti delle singole trasformazioni, le congetture 
sbagliate, gli effetti non voluti e, in generale, 
la sovra-determinazione dei processi. Cionon-
dimeno è utile tentare ragionevoli correlazioni, 
pur sapendo di correre qualche rischio.
Appoggiandomi a una serie di dati e segnali, 
provo ad avanzare qualche ipotesi circa il cam-
biamento dell’economia urbana bolognese che 
l’urbanistica, muovendosi dentro ai processi, ha 
cercato di ‘accompagnare’ o (solo) promuovere 
in questi 5 anni.
Riconversione del settore delle costruzioni verso 
un recupero qualificato e green su aree già ur-
banizzate, con criteri attenti non solo al rispar-
mio energetico e alla sicurezza sismica, ma an-
che a una progettazione che includa bonifiche 
e soluzioni adatte a fronteggiare i cambiamenti 
climatici. Tutti i nostri piani e programmi sono 
andati in questa direzione e qualche procedura 
o dispositivo di nuovo conio sembra dare risul-
tati. Tuttavia, il fallimento di tante aziende, in 
parte affossate dalla monocultura immobiliare 
e finanziaria, quindi una disarticolazione pro-
fonda del tessuto produttivo locale continua 
a essere motivo di grande incertezza. Sembra, 
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fenomeni già manifesti e incipienti di conflit-
to per l’uso intensivo/abuso di spazi pubblici, 
problema noto nelle principali città d’arte.
Sostegno alle imprese creative e culturali, sia 
fuori dal centro dove ‘spontaneamente’ indi-
viduano location difficili che poi vanno ade-
guate, sia in centro, dove interessano palazzi 
importanti da aprire e mettere in rete. Infatti, 
ai capitali di nuovi mecenati, di fondazioni e 
investitori privati che creano luoghi prestigiosi 
fa da contrappunto la pattuglia diffusa delle 
start up e dei lab work che occupano spazi mo-
desti, condivisi, talvolta residuali (anche messi 
a disposizione dall’amministrazione), capaci di 
fertilizzare i luoghi, ma dal futuro incerto data 
la temporaneità degli usi. Una trasformazione, 
questa, che viene generalmente indicata e pro-
mossa come caratteristica della “terza rivoluzio-
ne urbana” (Ascher 2005), ma difficile da sti-
mare per quanto riguarda l’estensione e la forza 
trasformativa dell’insediamento urbano.
Sviluppo di un’agricoltura urbana, biologica, a 
km 0, integrata con altre attività e con l’evo-
luzione dell’agroalimentare. La propensione di 
giovani a impegnarsi in attività legate alla terra 
e al cibo sano è evidente e va sostenuta: il rico-
noscimento di un distretto agricolo bolognese 
da parte della Regione (con conseguenti possi-
bilità di finanziamento), ottenuto anche grazie 
al Piano strategico metropolitano (Psm 2014), 
è una pre-condizione importante, forse decisiva. 
Le nuove forme di agricoltura e orticoltura già 
presenti e promosse in pianura (Cinquepalmi e 
Petrei 2015) e in collina potrebbero trovare un 
traino anche nell’inedita impresa di Fico. Resta 
la consapevolezza che in un territorio dove è 
forte la presenza di un’agricoltura estensiva e 
industrializzata la crescita dell’agricoltura urba-
na potrà incidere più sul presidio territoriale e 
la qualità degli insediamenti nel loro insieme 
che sul bilancio economico del settore.

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

Riconversione di due settori forti dell’economia 
urbana bolognese: commercio e sanità/benes-
sere. Non sfugge la competizione in atto in 
questi settori: nel commercio per la presenza 
di tante catene di distribuzione che spiega le 
richieste all’amministrazione pubblica di intro-
durre regole di ‘contingentamento’ per salva-
guardare (si dice) le piccole attività; nella sani-
tà per un ingresso importante dei privati teso 
a cogliere le opportunità create dalle nuove 
domande connesse alla salute. La costruzione 
del Poc per le attrezzature pubbliche (volto a 
sostenere adeguamenti e ampliamenti in loco) 
e le modifiche introdotte nel Regolamento 
urbanistico edilizio per aumentare la flessi-
bilità delle procedure e rendere possibile un 
mix funzionale ad ampio spettro, restituiscono 
il senso delle politiche urbanistiche in questi 
ambiti. Nel caso del commercio si è scelto di 
non cedere alle tentazioni di un protezionismo 
privo di motivazioni convincenti, pur nella 
consapevolezza di scenari problematici (crisi 
di alcuni insediamenti per eccesso di offerta e, 
quindi, obsolescenza e possibile dismissione). 
Nel caso delle strutture socio-sanitarie si è ri-
tenuto importante consentirne la permanenza 
nella città storica per garantire una dotazione 
distribuita ed evitare dismissioni difficilmente 
riassorbibili, pur nella difficoltà di conciliare 
gli adeguamenti tecnologici con le regole di 
tutela vigenti in questa parte del territorio, e 
nella necessità di raccordare le scelte urba-
nistiche con le convenzioni predisposte per 
orientare le attività private in questo delicato 
campo del welfare.
Sostegno a un turismo culturale e gastronomi-
co in una città che conosceva solo il turismo 
d’affari, molto legato alla presenza della Fiera. 
La crescita in 5 anni del 24%, con una pre-
senza di oltre 2 milioni di turisti, di cui poco 
meno della metà stranieri, è una piacevole 
sorpresa che, da un lato, ricalca una tendenza 
registrata da molte altre città italiane, dall’al-
tro ha trovato negli interventi promossi dal 
programma Di nuovo in centro un indubbio 
supporto. Successo cui l’amministrazione ha 
consapevolmente contribuito anche con altre 
sue scelte (a cominciare dal sostegno all’in-
sediamento di un’inedita attrezzatura come 
quella della Fabbrica italiana contadina, Fico, 
per la rigenerazione di un Centro agroalimen-
tare sovradimensionato), ma con alcuni effetti 
non voluti che si possono precocemente rico-
noscere e che richiedono misure di correzione 
e mitigazione. Infatti, se questo cambiamento 
concorre ad articolare l’economia bolognese 
e, tramite la neo-istituita tassa di soggiorno, 
consente all’amministrazione comunale di ave-
re un fondo da investire sulla riqualificazione 
urbana, esso provoca anche la concentrazione 
di persone in alcuni luoghi storici centrali con 
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URBANISTICA (ROSSO), AMBIENTE (VERDE), CITTÀ 
STORICA (VIOLA) / CHRONOLOGY OF ASSESSOR 
ACTIVITIES IN URBAN PLANNING (RED), ENVIRONMENT 
(GREEN), HISTORICAL CITY (PURPLE), 2011-2016

←  ←



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

U158 59

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

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

PATRIZIA GABELLINI 

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

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

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

Intents
Mayor Merola’s administrative mandate began 
when the signs of the crisis were clear even in 
Bologna. Today, the data tell us that the hard-
est years were those between 2011 and 2014 
and that in parts of Italy, including Bologna, 
the economy is rebounding but with significant 
modifications in the urban economy. A reading 
of the actions taken between 2011 and 2016 
is made, above all, in this light. The actions are 
seen as a way to alleviate the crisis, helping to 
modify conditions that were already clearly out-
dated at the outset, in order to orient the city’s 
economy towards sustainable perspectives. This 
activity, on the one hand, was motivated by 
need and pragmatism and, on the other hand, 
by an interest in experimenting with the space 
for urban planning in a phase of contraction 
and transformation.
The thematic operational plans, concentrat-
ed on renewal and regeneration, pursued the 
objective of offering alternatives to the urban-
ization of new land. In 2012, an initiative was 
promoted for which the appropriate procedure 
was not established, since the regional law 
20/2000 considers the operational plan to 
be a general tool. An Urban Operational Plan 
for widespread urban renewal, limited to the 
“structured territory”, was created for small- to 
medium-sized lots (20-25,000 square meters 
of usable surface area) with a high probability 
of construction and with reduced recourse to 
bank financing and activation through direct 
building interventions (Gabellini 2014). The 
subsequent Urban Operational Plan to regen-
erate public assets, bringing into play the trans-
formation of very extended areas designated 
for reclamation, has in fact removed space 
for new urbanization, creating a reserve to be 
managed in the medium to long term. A third 
Urban Operational Plan regards interventions 
to renew public and private facilities and to 
renew/restructure areas left by unhealthy busi-
nesses, substantially coordinating and leading 
to completion of the set of transformational 
operations open throughout the municipal 
territory and at various stages of maturity. The 
three Urban Operational Plans, as well as others 
referring to individual interventions, have made 
available an inventory of land and buildings to 
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buildings to be opened and networked togeth-
er, are affected. In fact, the capital of new pa-
trons, foundations, and private investors, that 
create prestigious places, contrasts a diffuse 
group of start-ups and lab-works that occupy 
modest shared and sometimes residual spaces 
(even made available by the administration). It 
is possible to fertilize the places, but with future 
uncertainty, given the temporary nature of the 
uses. This transformation is generally indicated 
and promoted as a characteristic of the “third 
urban revolution” (Ascher 2005), but is difficult 
to estimate regarding the extent and transfor-
mational force of the urban settlement.
Development of urban agriculture that is organ-
ic, local, and integrated with other activities and 
with the evolution of the food and agriculture 
sector. The propensity of young people to com-
mit to activities related to the land and healthy 
food is evident and supported. The Region’s rec-
ognition of an agricultural district in Bologna 
(with the consequent possibility of financing), 
obtained also through the Piano Strategico 
Metropolitano (PSM 2014) (Metropolitan Strate-
gic Plan), is an important and perhaps decisive 
pre-condition. The already present and promot-
ed new forms of agriculture and horticulture in 
the plains (Cinquepalmi and Petrei 2015) and on 
the hills could also be reflected in the original 
FICO. There remains awareness that in a territo-
ry where there is a strong presence of extensive, 
industrialized agriculture, the growth of urban 
agriculture could affect the territorial protection 
and quality of settlements, as a whole, more 
than the economic budget of the sector.

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

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

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

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




