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SINTESI 

 

La ricostruzione delle città abruzzesi devastate dal sisma del 6 aprile 2009 si è rivelata in questi 

anni un processo lento e faticoso. Se è vero che i tre anni e mezzo trascorsi dal terremoto a oggi 

costituiscono un tempo ancora limitato, che sconsiglia la formulazione di giudizi frettolosi su un 

supposto generale fallimento delle politiche ricostruttive, non si può non notare in particolare la 

situazione del centro storico dell'Aquila, il cui stato è ancora quello del 6 aprile 2009, o il fatto che 

gli interventi «pesanti» nelle periferie del capoluogo sono stati avviati massicciamente solo alla fine 

del 2011 – a circa trenta mesi dal terremoto. Queste difficoltà si sono accompagnate ad una sempre 

maggiore conflittualità fra alcuni dei più importanti soggetti politico-istituzionali coinvolti nella 

governance, in particolare dopo che la Protezione Civile, a inizio 2010, ha cessato di occuparsi 

direttamente dell'emergenza: la principale spaccatura che è andata delineandosi ha visto da una 

parte la struttura commissariale straordinaria succeduta al Dipartimento nella gestione del post-

sisma, con a capo il Presidente della Regione Abruzzo Gianni Chiodi (Pdl); dall'altra la giunta del 

Comune capoluogo, guidata da Massimo Cialente (Pd). Il presente lavoro nasce come uno studio su 

tali conflitti, ovvero sul modo in cui gli attori coinvolti nelle politiche di ricostruzione si sono 

confrontati e scontrati l'uno con l'altro in un contesto emergenziale che ha totalmente stravolto gli 

equilibri e i ruoli preesistenti.  

Il comportamento dei policy makers inclusi nell'arena, che costituisce il perno della trattazione, 

non è però analizzato qui come un oggetto a sé stante; esso viene al contrario messo al servizio di 

una logica valutativa, volta ad appurare il grado di riuscita delle politiche di ricostruzione e 

soprattutto le ragioni dei malfunzionamenti che si sono registrati. Dal momento che le tensioni 

politico-amministrative che hanno attraversato il cratere in questi anni hanno avuto un forte impatto 

negativo sulla ricostruzione, studiare lo sviluppo di tali contrasti appare essenziale per una corretta 

valutazione dei processi di formulazione e implementazione dei pubblici interventi nel cratere 

aquilano.  

Tale connessione è messa in risalto dal taglio diacronico che abbiamo inteso dare ad una parte 

dell'analisi. In essa, i conflitti che si sono verificati sono studiati nella loro evoluzione temporale, 

così da mettere a fuoco i cambiamenti di strategia adottati dai diversi policy/decision makers 

coinvolti nella ricostruzione. Solo in tal modo è stato possibile delineare in maniera chiara i diversi 

tipi di incentivi che hanno agito su tali attori, e soprattutto capire come e in quale misura sono 

entrate in gioco esigenze politico-elettorali contrastanti con la realizzazione delle politiche in 

questione. Da questo punto di vista, nostro assunto di partenza è che i soggetti elettivi (o che 

comunque rispondono all'opinione pubblica in maniera più o meno diretta) come la maggior parte 

di quelli su cui ci siamo concentrati sono caratterizzati da impulsi di carattere «downsiano» (Downs 



1957): i loro obiettivi principali sono il consolidamento e l'espansione del consenso elettorale, e per 

essi la realizzazione di programmi utili per la comunità tende ad essere prioritaria solo qualora 

coincida con tali esigenze. Naturalmente si tratta di una semplificazione, e non si intende qui 

escludere che varie decisioni degli attori in esame possano essere fatte risalire a convinzioni sincere 

su «ciò che è meglio per la cittadinanza». Tuttavia, l'impatto negativo in termini di outcomes per il 

cratere aquilano di alcune delle scelte compiute dai soggetti politici coinvolti nel post-sisma rende 

difficile credere che questi ultimi abbiano sempre agito sulla base di un simile criterio, e l'approccio 

downsiano sembra essere dunque tutt'altro che inadatto a interpretare almeno parte delle logiche 

comportamentali che hanno attraversato l'arena in questi anni. Uno dei principali obiettivi del 

lavoro è quindi stabilire quanto e perché le esigenze elettorali hanno teso a scontrarsi con quelle di 

efficienza ed efficacia nella realizzazione degli interventi di ricostruzione: in altre parole, attraverso 

quali dinamiche la politica ha interferito con le politiche. 

Lo studio che proponiamo si colloca dunque ad un crocevia fra ambiti di ricerca diversi, che 

includono la valutazione delle politiche pubbliche e il political behavior. In esso, il comportamento 

dei policy makers viene esplorato relativamente al suo impatto sui pubblici interventi messi in atto 

all'Aquila, ma di questi ultimi vengono descritti e approfonditi anche aspetti ulteriori.  

In generale, nel tentativo di spiegare le ragioni della lentezza della ricostruzione abruzzese, 

possono essere enfatizzati quattro fondamentali ordini di problemi emersi nel cratere. Innanzitutto, 

una serie di malfunzionamenti tecnici ha certamente avuto un notevole peso nel rallentamento della 

ricostruzione. La filiera incaricata di vagliare le richieste di contributo da parte dei privati per la 

riparazione delle abitazioni danneggiate ha complessivamente funzionato male, con una cattiva 

comunicazione tanto fra i vari soggetti che la compongono quanto fra questi ultimi e gli enti locali 

che da essa avrebbero teoricamente dovuto essere assistiti. Inoltre, il quadro normativo costruito 

attraverso ordinanze ed atti commissariali ha sovente causato un certo senso di spaesamento fra i 

vari soggetti coinvolti nella ricostruzione, in particolare proprietari e progettisti: la confusione di 

alcune disposizioni si è talvolta coniugata con una certa lentezza nell'emanazione di provvedimenti 

chiarificatori, incentivando un attendismo da parte della cittadinanza che indubbiamente non ha 

giovato alla celerità del processo nel suo insieme.  

Tali difficoltà procedurali si ricollegano ad un secondo ordine di criticità, riconducibile 

all'impostazione generale che si è scelto di dare alla governance. La fase su cui ci siamo concentrati, 

compresa fra il febbraio 2010 e l'estate 2012, ha visto la messa in atto di un modello ambiguo, 

straordinario nella forma – con il mantenimento dello stato di emergenza dichiarato subito dopo il 

sisma, la concentrazione dei poteri nelle mani di un soggetto creato ad hoc e l'uso di atti 

amministrativi quali le ordinanze di necessità ed urgenza – ma pienamente ordinario sotto molti 

aspetti sostanziali – quali la tendenza della stessa struttura commissariale a privilegiare controlli e 



red tape rispetto alla rapidità dei risultati, o la debolissima portata derogatoria dei provvedimenti 

adottati. Il commissariamento sovrapposto agli enti locali ha così finito per creare un livello 

amministrativo aggiuntivo, con tutte le costrizioni tipiche di ogni organizzazione burocratica, senza 

contribuire in maniera sostanziale a oliare la macchina della ricostruzione. Se l'apparato 

commissariale ha condiviso molti degli impedimenti propri delle amministrazioni ordinarie, però, 

esso ha anche dovuto fare i conti con difficoltà derivanti da un suo tratto tipicamente emergenziale: 

la tendenza alla centralizzazione. Quest'ultima non ha solo suscitato l'insofferenza da parte dei 

soggetti esclusi, in particolare la giunta aquilana, ma in alcuni casi ha anche rivelato una certa 

inadeguatezza alla gestione di politiche ampie e continuative come quelle in esame, concernenti 

molteplici questioni (fra le competenze del Commissario sono rientrate a lungo non solo la 

ricostruzione, ma anche l'assistenza alla popolazione e la ripresa economica e sociale) e decine di 

Comuni, fra cui un capoluogo di Regione con decine di migliaia di abitanti. Alcuni casi di scarsa 

reattività di fronte ai problemi che via via si sono presentati sono forse almeno in parte spiegabili, 

dunque, con una sorta di «intasamento», tale che una singola struttura, seppur differenziata al 

proprio interno e in continuo contatto con altri livelli di governo, ha faticato a far fronte in maniera 

tempestiva a tutte le criticità che sono emerse.  

Sotto il profilo della governance, l'arena aquilana è stata insomma caratterizzata da un singolare  

intreccio fra ordinarietà e straordinarietà che ha finito per mettere insieme i difetti di ciascuno dei 

due regimi. Tale stato di cose può anche essere interpretato come il frutto dell'incertezza da parte dei 

policy makers sulla natura emergenziale o meno della ricostruzione: tanto il problema quanto le 

politiche destinate a farvi fronte hanno così finito per collocarsi in una sorta di «limbo», in cui la 

straordinarietà formale si è di fatto svuotata di significato sotto il profilo dell'efficacia ma non sotto 

quello dell'esautoramento dei poteri ordinari.  

In tal senso, il problema dell'«ipertrofia emergenziale» e dell'abuso della categoria 

dell'emergenza, che ha a lungo costituito una grave patologia del sistema Italia, si è declinato 

all'Aquila in maniera peculiare. Qui, l'uso improprio di strumenti «di necessità ed urgenza» è 

avvenuto in modo molto diverso dagli episodi la cui scoperta ha segnato il declino della Protezione 

Civile di Guido Bertolaso, caratterizzati dall'estensione di prassi extra ordinem a «grandi eventi»  

(come i mondiali di nuoto Roma 2009) che ben poco avevano di urgente ed eccezionale. Dopo una 

fase di emergenza vera e motivata, ma all'ombra della quale si sono verificati interventi (come il 

progetto CASE) che hanno comunque suscitato non pochi dubbi sotto il profilo della legalità, il 

periodo 2010-2012 ha infatti visto il configurarsi di una emergenza per molti versi «titubante», la 

cui cronicizzazione non ha affatto coinciso con l'affermarsi di una logica interventista e sprezzante 

delle regole. Al contrario, tratto caratterizzante del periodo in esame è stata una burocratizzazione 

che è andata di pari passo con una paradossale inconcludenza sul piano dei risultati. È stata 



soprattutto tale inconcludenza a venire contestata da altri attori dell'arena, soprattutto il Comune 

aquilano. 

Accanto ai malfunzionamenti connessi a specifiche procedure e alla governance nel suo 

complesso, un terzo ordine di problemi è derivato da una insufficiente attenzione alla ricostruzione 

aquilana da parte di molti dei policy makers dotati di potere decisionale. Ciò è valso per il governo 

centrale ma per certi versi anche per lo stesso Commissario in carica dal 2010. Così, le difficoltà 

specifiche o generali che si sono registrate nel corso della ricostruzione, spesso risultanti nella 

paralisi di quest'ultima, a lungo non hanno trovato un referente istituzionale disposto a intervenire in 

maniera sufficientemente tempestiva, col risultato che esse si sono prolungate per anni. Sotto questo 

aspetto, fondamentale è stato l'instaurarsi del governo Monti: il nuovo esecutivo, in particolare con 

il Ministro per la Coesione territoriale Fabrizio Barca, nel 2012 ha infatti agito in maniera decisa 

per sbloccare la situazione, ponendo fine alla straordinarietà e trasferendo tutte le competenze agli 

enti locali. 

Se i profili fin qui evidenziati riguardano prevalentemente la struttura commissariale e il 

governo, l'ultimo livello di criticità che ha segnato la ricostruzione coinvolge ampiamente anche 

uno dei soggetti istituzionali ordinari più importanti fra quelli implicati nelle politiche post-sisma, il 

Comune dell'Aquila: ci riferiamo alla rissosità politica che dal 2010 in avanti ha via via assediato 

l'arena in questione, e a cui abbiamo già accennato in apertura. Tale fenomeno non è beninteso 

indipendente, ma si intreccia strettamente con i citati problemi insiti nell'impostazione della 

governance. Quest'ultima, per come era stata concepita in un primo momento, avrebbe dovuto  

amalgamare ruoli straordinari e ordinari e favorire la concertazione fra vari livelli di potere, come 

attestato dall'iniziale attribuzione di un incarico vicecommissariale al sindaco aquilano. Come si è 

visto, tale impostazione ha però rapidamente lasciato il posto a una netta gerarchia fra i vari 

partecipanti al processo: la funzione di coordinamento della struttura commissariale si è così 

tradotta in una tendenziale concentrazione dei poteri decisionali nelle mani dei vertici dell'apparato 

– a loro volta strettamente dipendenti dal governo per quanto riguarda in particolare il profilo 

finanziario –, con conseguente risentimento da parte di enti locali come il Comune capoluogo. 

A tali fattori strutturali si è però saldato l'atteggiamento che i soggetti coinvolti hanno 

esplicitamente scelto di adottare l'uno nei confronti dell'altro. Il Commissario ha sempre rifiutato di 

risolvere un'ambiguità di fondo connessa alla propria posizione, sulla quale hanno influito non solo 

esigenze di natura tecnica (portare avanti la difficile opera di ricostruzione), ma anche e soprattutto 

politica: ad esempio, adottare una linea coerente con quella del governo nazionale, il che ha 

significato tra l'altro una notevole riluttanza a scontrarsi con Roma anche quando la drammatica 

situazione del cratere lo avrebbe richiesto. In conseguenza di ciò, il mantenimento della 

cooperazione inter-istituzionale si è rivelato difficile e infine impossibile: la condiscendenza del 



Commissario nei confronti del governo, che è andata ben oltre la contiguità istituzionale (il primo 

era emanazione del secondo) ed è stata in buona parte ispirata dall'affinità politica, ha infatti 

contribuito ad esasperare istituzioni e cittadini del cratere, specie in un contesto in cui permanevano 

difficoltà talora estremamente urgenti. 

A ciò si è aggiunta una tendenziale riluttanza da parte di Chiodi a dialogare in maniera costruttiva  

con la giunta aquilana di centrosinistra e ascoltarne il punto di vista, ciò che ha avuto ad esempio un 

notevole peso sulla decisione del sindaco di uscire dalla struttura commissariale nel settembre 2010 

e sulla compromissione di ogni speranza di conciliazione fra i due all'interno di quest'ultima.  

Dall'altro lato, però, anche la giunta comunale aquilana ha sposato una logica di scontro frontale 

che non ha certo favorito il raggiungimento di risultati di policy rapidi e sostanziali. Per riferirci 

ancora all'esempio appena citato, l'abbandono da parte di Cialente dell'incarico vicecommissariale 

inizialmente attribuitogli è stato verosimilmente dovuto anche alla volontà del Primo Cittadino di 

assumere i connotati del sindaco di lotta più che di governo: una strategia dettata in buona parte da 

esigenze di carattere elettorale, come evidenziato anche dallo sforzo fatto dall'amministrazione 

uscente per dare alla campagna per le amministrative 2012 il taglio di una sorta di referendum 

contro il commissariamento. Cialente ha così vinto le elezioni, ma al prezzo di una notevole 

autolimitazione del proprio ruolo nella governance. Nell'autunno 2010, il Primo Cittadino ha 

insomma scelto di sganciarsi da una posizione scomoda, ma il cui mantenimento avrebbe 

probabilmente permesso al Comune capoluogo un ruolo più influente negli anni successivi – seppur 

nel quadro di una gerarchia che avrebbe comunque visto al vertice il Presidente Chiodi. Da quel 

momento in poi, la governance si è progressivamente degradata a un continuo scontro sugli 

strumenti da impiegare e sulle soluzioni da adottare, le cui vere ragioni sono state però 

l'inconciliabilità politica fra sindaco e Commissario e la tendenza di entrambi a preferire una 

polemica spesso aprioristica alla difficoltà della mediazione. Tale contesa si è tramutata in un 

vortice di politicizzazione che ha avuto l'effetto di rendere difficile non solo la collaborazione fra i 

vari enti e apparati a ogni livello, ma anche la corretta valutazione delle criticità che emergevano di 

volta in volta e delle loro possibili soluzioni. 

Di fronte a questi diversi ordini di criticità, in particolare l'ultimo citato, il lavoro conclude 

riflettendo su come è possibile evitare il «cortocircuito» democratico cui si è assistito all'Aquila, 

dove per diversi attori chiave il conflitto politico e l'interferenza reciproca in ragione di logiche 

elettorali sono divenuti in varie circostanze prioritari rispetto al rapido raggiungimento dei policy 

goals. Per scongiurare tale eventualità sembra fondamentale, nella fase di definizione della 

governance di un'arena, ripartire con maggiore chiarezza di quanto avvenuto nel caso in esame i 

ruoli e le responsabilità dei vari soggetti incaricati di fronteggiare (attraverso la formulazione, 

l'adozione e l'implementazione degli specifici programmi di intervento) i problemi in questione.   



Ciò non è sempre possibile; tuttavia tale misura appare necessaria (seppur non sufficiente) per 

difendere l'accountability come principale criterio di valutazione dei soggetti rappresentativi, 

riducendo al minimo il peso della comunicazione politica quale strumento di costruzione del 

consenso sganciato dal dominio dei fatti e delle azioni effettivamente compiute. 
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