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I processi di gestione e di integrazione degli immigrati hanno progressivamente visto 
accrescere il peso del ruolo delle città e delle amministrazioni municipali. Inoltre, la crisi 
del welfare e la sua relazione con le dinamiche di inserimento degli immigrati nelle so-
cietà di arrivo ha contribuito a ridefinire l’ambito urbano come luogo strategico di gover-
nance dell’immigrazione, con il conseguente coinvolgimento di una pluralità di soggetti 
pubblici e privati e la necessità di normare tale coinvolgimento attraverso forme contrat-
tuali. In questo articolo, il focus sulla localizzazione delle politiche migratorie è integrato 
con una prospettiva che si focalizza sull’analisi degli strumenti del governo locale e sulle 
forme di contrattazione sociale in essi implicati. Tali strumenti possono essere concepiti 
come oggetti che, secondo l’actor-network-theory, contribuiscono a modellare le relazioni 
sociali e come dispositivi mediante i quali un Comune implementa determinate politiche. 
L’obiettivo dell’articolo è capire in che modo questi strumenti di governo locale, attraver-
so il framework teorico adottato, possano caratterizzare e posizionare le amministrazioni 
pubbliche, i soggetti e i cittadini. Nella fattispecie, sono state prese in esame le delibere 
di Giunta del Comune di Reggio Emilia nel periodo 2004-2018 finalizzate all’implementa-
zione delle politiche di governance dell’immigrazione a livello locale.
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Premessa

I processi di gestione dei flussi migratori e di integrazione degli immigrati han-
no progressivamente visto accrescere il peso del ruolo delle città e delle ammi-
nistrazioni municipali. In questa direzione, sempre più studi hanno affronta-
to il tema della cosiddetta Multilevel Governance (MLG) dei processi migrato-
ri (Piattoni 2010; Stephenson 2013), enfatizzando l’importanza della dimensio-
ne locale (Campomori and Caponio 2016; Zapata-Barrero, Caponio and Scholten 
2017), in particolare di quella urbana, per l’analisi dell’impostazione e dell’impat-
to delle politiche migratorie (Caponio and Borkert 2010; Zapata-Barrero 2015; 
Caponio and Donatiello 2017).
Tale attenzione si giustifica per il fatto che il ricorso al framework dei model-
li nazionali non riesce a cogliere pienamente le tensioni sociali alle quali le cit-
tà sono chiamate a rispondere in termini di una maggiore inclusione e parteci-
pazione civica per favorire la coesione sociale (Caponio, Jubany and Güell 2015; 
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Finotelli and Michalowski 2012; Jacobs and Rea 2007). Inoltre, la crisi del wel-
fare e la sua relazione con le dinamiche di inserimento degli immigrati nelle 
società d’arrivo (Pugliese 2013) ha contribuito a ridefinire l’ambito urbano come 
luogo strategico di governance dell’immigrazione (Daly 2003; Vitale 2005), con 
il conseguente coinvolgimento di una pluralità di soggetti pubblici e privati e 
con la necessità di normare tale coinvolgimento attraverso patti civici promos-
si da amministrazioni locali, definibili come forme contrattuali (Bobbio 2000; 
Gaudin 1999). In accordo con Vitale (2005), queste forme contrattuali risulta-
no essere strumenti che si basano su una precisa concezione di attore e di azio-
ne, ovvero sulla human agency.
Nel presente articolo il focus sulla localizzazione delle politiche migratorie è inte-
grato con una prospettiva ancora poco sondata che si focalizza sull’analisi degli 
strumenti di governo locale e sulle forme di contrattazione sociale in essi implica-
ti. I testi amministrativi e programmatici di un’Amministrazione comunale saran-
no considerati, alla luce della actor-network-theory, oggetti (Latour 2005) che con-
tribuiscono a modellare le relazioni sociali e dispositivi (Foucault 1975, 2001; 
Deleuze 1986; Agamben 2006) mediante i quali il Comune implementa determi-
nate politiche. In questo senso, gli strumenti dell’azione pubblica (quali delibere, 
regole, indicatori, incentivi, convenzioni, standard ecc.), assunti come dispositivi, 
hanno una precisa caratterizzazione cognitiva normativa, che svolge una funzio-
ne assiologica (Vitale 2005). L’analisi che si presenta nelle prossime pagine, tutta-
via, non si concentra sulla costruzione dei dispositivi e sulla loro determinazione 
nell’azione sociale pratica degli attori, ma piuttosto sul modo in cui i dispositivi 
caratterizzano e posizionano le amministrazioni pubbliche, i soggetti e i cittadi-
ni. In altri termini, l’oggetto del presente articolo sono le forme di contrattazione 
sociale che i dispositivi presi in considerazione implicano, forme di contrattazione 
sociale enucleate da Vitale (2005, 2013) in quattro tipologie di matrici di agency: 
mercantile, domestica, civica e progettuale.
Nell’intento di mettere alla prova il framework teorico adottato, come primo step 
di un programma di ricerca più ampio finalizzato a spiegare come i dispositivi 
caratterizzino le forme di agency della contrattualizzazione sociale nella gover-
nance dell’immigrazione a livello locale, si è scelto di analizzare i testi redatti 
dall’Amministrazione comunale della città di Reggio Emilia nell’arco tempora-
le 2004-2018, con un’attenzione specifica alle delibere della Giunta comunale. 
L’analisi del corpus testuale ha messo in luce la prevalenza di una matrice civi-
ca che parallelamente tende ad informare un ulteriore livello di agency, generan-
do in questo modo una configurazione matriciale composita. Inoltre, dalla stes-
sa analisi è emersa la presenza, soprattutto nel primo periodo dell’arco di tem-
po considerato, di una peculiare declinazione di contrattualizzazione rispetto a 
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quella basata sulla matrice civica, che, per il ruolo prevalente ricoperto dagli enti 
pubblici all’interno di essa, si è scelto di definire istituzionale. L’articolo è com-
posto da una prima parte in cui sono illustrate le ragioni per cui si ritiene utile 
concepire gli strumenti amministrativi come oggetti e dispositivi che hanno un 
ruolo attivo nella costruzione del sociale; successivamente è descritto il conte-
sto della ricerca e la metodologia adottata; infine sono riportati i risultati emer-
si dall’analisi.

1. Gli strumenti del governo locale come oggetti epistemici  
e dispositivi sociali

Come si è scritto sopra, la dimensione locale (e in particolare la dimensione urba-
na) ha acquisito nel corso del tempo un ruolo sempre più strategico (e critico) nel-
la governance dei processi migratori. Tale acquisizione di importanza della dimen-
sione locale nella struttura di Multilevel Governance dell’immigrazione è natural-
mente riscontrabile anche in Italia. Allo stesso tempo è possibile individuare alcu-
ne peculiarità del contesto italiano per quel che riguarda le politiche di gestione 
dei processi migratori. Infatti, da una parte si è assistito alla devolution a governi 
decentrati e alla società civile in materia di politiche di accoglienza e inclusione, 
con un’incentivazione del ruolo protagonista dei Comuni; dall’altra parte, l’inte-
grazione degli immigrati è stata connotata (soprattutto negli ultimi anni) come 
priorità nazionale ed europea, con una marcata politicizzazione e un crescente 
controllo centralizzato, in contraddizione con una struttura istituzionale tenden-
zialmente decentrata (Campomori and Caponio 2016). Inoltre, un dato di ulterio-
re interesse è la recente variazione del panorama migratorio con un aumento del 
numero di immigrati con lo status di richiedenti asilo, che pone gli amministrato-
ri e gli operatori del welfare di fronte alla necessità di fronteggiare una complessità 
di bisogni espressi da soggetti con un profilo tra loro ulteriormente diversificato. 
Tale complessità si riflette sull’impostazione degli strumenti dell’azione pubblica.
Su un piano teorico, risulta interessante guardare ai processi di governance attra-
verso le cornici regolative definite dai documenti che deliberano l’orientamen-
to e l’implementazione di determinate politiche, all’interno dei quali sono stabi-
lite le posizioni e le categorie che assumono le amministrazioni pubbliche e i cit-
tadini nelle loro relazioni reciproche. In questo senso si ritiene utile studiare tali 
documenti assumendoli come dispositivi, termine polisemico che rimanda sia 
alla disposition di Bourdieu, sia al concetto di dispositif rielaborato da Foucault. 
In accordo con Borghi e Vitale (2006), Bourdieu da una parte pensa al dispositi-
vo in quanto disposizione, schemi di organizzazione delle attività pratiche iscrit-
te nei corpi di agenti sociali che si dispongono all’interno di determinati processi; 
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dall’altra parte, secondo la concezione di Foucault, i dispositivi sono soprattutto 
configurazioni che agiscono sui soggetti sociali, dall’esterno di essi. In questo sen-
so, i dispositivi sono «macchine che producono soggettivazioni», un insieme ete-
rogeneo «che implica discorsi, istituzioni, strutture architettoniche, decisioni rego-
lative, leggi, misure amministrative, enunciati scientifici, proposizioni filosofiche, 
morali e filantropiche […]. Il dispositivo esso stesso è la rete che si stabilisce fra 
questi elementi» (Foucault 2001, 299-300). In questo senso è possibile sostenere 
che il dispositivo: svolge una funzione strategica nel definire il ruolo dei sogget-
ti, ovvero orienta rapporti di forze che supportano tipi di sapere e sono supportati 
da essi (ibidem); presuppone una temporalità e una prospettiva, in quanto delinea 
«ciò che siamo e ciò che stiamo divenendo, […] ciò che appartiene alla storia e ciò 
che appartiene all’attuale, […] ciò che appartiene all’analitica e ciò che appartiene 
alla diagnosi» (Deleuze 1989, 29 trad. it.); svolge un’azione di categorizzazione, in 
quanto ha «la capacità di catturare, orientare, determinare, intercettare, modella-
re, controllare e assicurare i gesti, le condotte, le opinioni e i discorsi degli esseri 
viventi» (Agamben 2006, 21-22).
Nella loro analisi dei processi di categorizzazione, Borghi e Vitale (2006) metto-
no in luce come questo cambiamento di prospettiva porti una serie di conseguen-
ze. La possibilità di coordinamento fra gli individui, dunque, non si appoggereb-
be esclusivamente sulla qualità delle relazioni sociali, sulla possibilità di intender-
si o sulla equa ripartizione di media simbolici: essa poggia anche sulla presenza di 
oggetti, rilevanti per la loro materialità e capaci di influenzare il coordinamento. 
Il ruolo attribuito agli oggetti richiama quanto fatto emergere dalla teoria actor-
network, per la quale il sociale si distingue non solo per una costellazione di inter-
soggettività, ma di interoggettività (Latour 1996, 2005), spingendo quindi l’osser-
vatore a osservare anche la dimensione materiale, con cui i soggetti sono in rete 
nella vita di ogni giorno (Orlikowski 2007) e, in essa, la funzione degli oggetti. A 
partire dagli sviluppi degli studi ispirati alla teoria actor-network e in più generale 
alla sociologia della scienza è, dunque, possibile analizzare i documenti con i qua-
li un’amministrazione pubblica descrive le modalità di implementazione di una 
determinata politica assumendoli come oggetti che hanno un ruolo e una funzio-
ne nell’intermediazione della socialità (Knorr-Cetina 1997; Carlile 2004, 2006). 
In altri termini, i documenti amministrativi che istruiscono politiche riguardanti 
determinati fenomeni sociali sono oggetti e dispositivi che contribuiscono a svol-
gere un’azione di orientamento dei rapporti di forza tra soggetti. Essi attribuisco-
no posizioni e categorie a tali soggetti e hanno la finalità di costruire socialità sulla 
base dell’esistente. Questi documenti, inoltre, presentano una tensione al divenire, 
frutto di un’azione collettiva tra gli stakeholder coinvolti, che implementa ulterio-
ri modalità di azioni collettive tra i soggetti chiamati in causa. Facendo ricorso a 
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un’analisi delle tipologie di oggetti che facilitano la socialità e l’azione collettiva in 
situazioni di collaborazione tra discipline scientifiche differenti (Nicolini, Mengis 
and Swan 2012), è possibile attribuire ai documenti amministrativi su cui si fon-
dano pratiche di governance la definizione di oggetti epistemici (Knorr-Cetina 1997, 
1999; Rheinberger 2005), in quanto incorporano ciò che si sa e ciò che ancora non 
si sa del tutto (detto altrimenti, il divenire a cui fa menzione Deleuze (1989) nel 
definire il concetto di dispositivo) e consolidano una relazione sociale, in quan-
to la loro complessità necessita di forze sociali e la loro finalità di una comparte-
cipazione e un senso di riconoscimento tra i soggetti coinvolti. Da questo punto 
di vista, la presenza di tali oggetti sarebbe capace di influenzare il coordinamen-
to dei rapporti e delle dinamiche sociali, almeno secondo gli obiettivi per i qua-
li sono redatti.
Per approfondire in che modo si possa ritrovare una certa concezione dello statuto 
di attore e di azione nei documenti amministrativi, si ritiene che possa essere una 
proposta fertile una prospettiva di analisi sociologica sulla contrattualizzazione 
sociale, che dei rapporti e delle dinamiche sociali costituisce una forma di regola-
mentazione e di attivazione. Tale prospettiva si basa sulle matrici di agency propo-
ste da Vitale (2005), per cui i termini regolamentazione, attivazione e contrattua-
lizzazione, in riferimento alle politiche sociali, trovano una loro dimensione prati-
ca nel ruolo svolto a livello locale dalla pubblica amministrazione. L’uso del con-
cetto di agency, da considerare come criterio di valutazione attraverso cui classi-
ficare e giudicare gli strumenti dell’azione pubblica, permette di verificare in che 
modo si organizza per contratto l’azione degli attori sociali a livello locale all’in-
terno dei documenti amministrativi oggetto della nostra analisi. Proprio in que-
sto senso, tali documenti amministrativi si delineano come oggetti epistemici, in 
quanto stabiliscono le modalità mediante le quali regolare una relazione sociale. 
Vitale (2005) enuclea quattro tipologie di matrice di agency con cui descrivere le 
forme di contrattualizzazione delle politiche sociali: a) mercantile, legata ai crite-
ri di giustizia del mercato e alla libertà di scelta dei soggetti; b) domestica, fonda-
ta sulla responsabilizzazione dei soggetti e sulla contropartita per l’accesso a beni 
e servizi; c) civica, che enfatizza la partecipazione a scelte collettive e all’impegno 
comunitario e l’introduzione di intese di segno consensuale attraverso partnership 
fra diversi soggetti, pubblici e privati; d) progettuale, basata su progetti finalizza-
ti ad accrescere l’attività dei soggetti e a moltiplicarne i legami, la cui prossimità 
può generare nuovi progetti.
Il riferimento alle matrici di agency permette di far emergere il livello operazionale 
dei documenti che svolgono la funzione di dispositivi e oggetti epistemici in quan-
to elementi che ne definiscono dinamiche, direzioni e finalità.
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2. Contesto e metodo

Reggio Emilia è certamente una delle tante realtà urbane italiane che negli anni 
hanno visto un significativo incremento della popolazione di origine straniera. I 
processi di immigrazione straniera nel territorio reggiano sono iniziati negli anni 
Settanta del secolo scorso, ma è solo a partire dagli anni Novanta che Reggio 
Emilia si è affermata come uno dei principali poli attrattivi dei flussi migratori 
nel contesto italiano. La forte attrattività dei flussi migratori è quindi diventata un 
tratto persistente della realtà reggiana e, ancora oggi, Reggio Emilia si distingue 
per l’alta presenza di popolazione di origine straniera, con più di cento nazionalità 
presenti. Negli ultimi anni, Reggio Emilia - come altre realtà del paese - ha regi-
strato un cambiamento qualitativo dei flussi migratori: accanto ad una trasforma-
zione e ad una attenuazione dei flussi migratori «tradizionali», da qualche anno, in 
linea con le tendenze nazionali, è avvenuta una significativa crescita della presen-
za di immigrati con status di rifugiato e di richiedenti asilo. Nonostante sul tota-
le della popolazione il numero di richiedenti asilo sia sempre rimasto nel comples-
so limitato, il «tema rifugiati» ha avuto, anche nel territorio reggiano, un signifi-
cativo rilievo mediatico e ha progressivamente acquisito importanza nel dibatti-
to politico locale.
L’immigrazione a Reggio Emilia, dunque, è un fenomeno non recente e consoli-
dato, importante su un piano quantitativo e complesso e articolato su un piano 
qualitativo. Tutto ciò rende la realtà reggiana un contesto adeguato all’implemen-
tazione di una ricerca che ha l’obiettivo di studiare la produzione normativa fina-
lizzata alla gestione dei processi migratori.
Coerentemente con il framework teorico adottato ci si è focalizzati su un corpus 
di testi amministrativi e programmatici utilizzati dal Comune di Reggio Emilia 
per definire le politiche migratorie locali. I testi presi a riferimento sono conside-
rati oggetti e dispositivi, la cui analisi dovrebbe permettere di fare emergere gli 
schemi di attivazione tra figure sociali e funzioni regolative dei rapporti sociali. La 
raccolta e la selezione dei testi è avvenuta attraverso l’analisi di un database online 
in cui sono depositati tutti gli atti pubblici del Comune. è stata eseguita una pri-
ma segmentazione del corpus testuale selezionando i provvedimenti amministra-
tivi relativi al governo della città. Si sono poi ulteriormente selezionate le delibe-
re di giunta, scartando le determine dirigenziali in quanto ritenute «repliche ope-
rative» dei contenuti delle delibere. La selezione delle delibere di Giunta è moti-
vata dal fatto che queste rappresentano un tassello fondamentale della definizio-
ne della governance locale dei processi migratori che impattano sullo spazio e sulla 
socialità urbana. In questo senso, le delibere di Giunta costituiscono quell’ogget-
to epistemico che fonda le cornici normative e valoriali delle policies e il riferimen-
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to a cui tendere nell’implementazione di queste. Questi strumenti di regolazione e 
autogoverno locale hanno infatti un momento centrale nell’approvazione, da par-
te dell’organismo collegiale deputato al governo della città, di tutti quei documen-
ti (bandi, linee di indirizzo, convenzioni, protocolli d’intesa, accordi, costituzione 
di partecipate, adesioni, raccomandazioni, patti, approvazioni, recepimenti ecc.) 
che li definiscono e ne autorizzano la messa in pratica. Infine, è stata fatta un’ul-
teriore selezione delle delibere di Giunta, con un focus specifico su quelle dedi-
cate alle politiche migratorie. Le delibere sono state selezionate attraverso parole 
chiave riferite al fenomeno studiato (migrazione, immigrazione, diversità cultura-
le), a obiettivi di policy (inclusione, intercultura, integrazione) e a soggetti desti-
natari di interventi (migranti, immigrati, rifugiati, profughi, richiedenti asilo). è 
stato, quindi, considerato un totale di 28 documenti, tra delibere di Giunta e alle-
gati annessi, all’interno di un arco temporale che va dal 2004 al 2018. La scelta 
di far partire l’analisi dal 2004 è riconducibile al fatto che proprio in quell’anno è 
stato stilato il documento programmatico «Il senso di una sfida» del Comune di 
Reggio Emilia, a cui è ricollegabile il primo inserimento della delega all’immigra-
zione nella Giunta comunale. Il numero dei documenti considerati è legato alla 
selezione del materiale prodotto dalla Giunta sul tema specifico considerato e con-
sente, in questa fase, di mettere alla prova il framework teorico adottato e di espri-
mere una prima serie di valutazioni. Tuttavia, la ricerca prevede, negli step succes-
sivi, sia un ampliamento del materiale documentale da analizzare sia una diversi-
ficazione degli strumenti metodologici.
Attraverso i testi selezionati, l’indagine si è posta l’obiettivo di far emergere la pre-
senza di configurazioni che corrispondano alle matrici di agency definite da Vitale 
(2005), ma si è lasciata aperta anche la possibilità che potesse emergere una nuo-
va tipologia di agency, propria di una contrattualizzazione legata alla governan-
ce dell’immigrazione che presentasse caratteristiche diverse da quelle contemplate 
nelle quattro matrici mercantile, domestica, civica e progettuale. Nell’operativizzare 
tale modello matriciale e nel valutare un suo eventuale ampliamento, con l’indi-
viduazione di nuove forme di agency emergenti, sono state analizzate le delibere di 
Giunta facendo riferimento a ciò che Vitale chiama pragmatica dei dispositivi con-
trattuali: chi decide, ovvero «se c’è un processo tale per cui le decisioni avvengono 
su più livelli, coinvolgendo differenti attori, compresi i Comuni e gli stessi desti-
natari delle misure» (Vitale 2005, 310); dove, ovvero non solo il contesto e il ter-
ritorio dove sono implementate determinate politiche e specifici interventi, ma il 
campo organizzativo, per esempio a livello di città, di assessorato, di quartiere, di 
associazione, di comunità ecc.; come, in quanto, riprendendo quanto prima men-
zionato in relazione a dispositivi e oggetti epistemici, «i dispositivi contrattuali intro-
dotti non sono neutrali, fanno la differenza, […] creano abitudini, schemi di pen-
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siero e fondano differenti modalità di relazione all’interno del campo organizza-
tivo [per cui] è importante riconoscere come nel processo d’implementazione gli 
strumenti giochino un ruolo attivo, vincolando gli attori sulla base della matrice 
(o delle matrici) che dà (danno) loro forma» (ivi, 311); cosa, con cui si intende la 
contrattualizzazione e l’attivazione, quindi cosa giustifica pubblicamente l’adozio-
ne di un dispositivo contrattuale.

3. Dispositivi di inclusione: matrici di agency  
nelle politiche migratorie a Reggio Emilia

I documenti presi in considerazione nell’analisi tendono a presentare una struttu-
ra ricorrente che segue uno standard legislativo. In primo luogo, le delibere, nel 
premettere i riferimenti normativi tenuti in considerazione per impostare la deli-
bera, e quindi l’atto di governo, fanno menzione degli atti precedentemente stilati 
e approvati dagli organi amministrativi e politici del Comune. In secondo luogo, 
le delibere si basano su due rilevanti nuclei di contenuto che rispondono alla fun-
zione del dispositivo di collocare nel tempo un determinato intervento: a) un’a-
nalisi del contesto, sia essa macro, riferita a dinamiche nazionali o internaziona-
li (comunque più ampie della dimensione locale e regionale) o micro, riferita alle 
trasformazioni sociali e demografiche che hanno coinvolto la città; b) un excur-
sus degli interventi compiuti in materia da parte dell’Amministrazione, andando 
ad esplicitare le ragioni delle scelte di governo, sia dell’adozione di un determina-
to strumento sia della modalità con cui esso viene adottato. Solo a questo pun-
to sono specificate le finalità della scelta di governo e l’oggetto della delibera, che 
rimandano alle funzioni del dispositivo di definire i ruoli dei soggetti in gioco e 
di categorizzarne le azioni.
Come si esporrà con maggiore dettaglio nelle pagine seguenti, l’analisi porta alla 
luce tre caratteristiche delle matrici di agency informate dai dispositivi che, per 
questioni di chiarezza espositiva, conviene anticipare fin d’ora. Il primo è la preva-
lenza della forma civica rispetto all’agency prevista nelle contrattualizzazioni socia-
li che coinvolgono la figura del migrante. Il secondo aspetto è il fatto che la gover-
nance delle politiche migratorie a livello urbano presenta forme matriciali multi-
ple e composite, in cui si definisce il rapporto contrattuale tra soggetti collettivi 
(ente pubblico, ente erogatore o altre parti sociali per l’implementazione di attivi-
tà rivolte a migranti) e il singolo individuo (cittadino o immigrato che sia). Il terzo 
aspetto, infine, riguarda il carattere evolutivo delle forme di agency. Infatti, sebbe-
ne a livello di valutazioni analitiche la matrice civica sia quella in generale preva-
lente, da cui deriva la scelta di presentarla in prima istanza, in termini cronologi-
ci la sua rilevanza viene anticipata dalla presenza di una matrice nuova rispetto a 
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quelle proposte da Vitale, che abbiamo scelto di chiamare istituzionale. Infatti, in 
riferimento al periodo di analisi considerato, l’evoluzione diacronica delle forme di 
contrattualizzazione nella governance urbana delle migrazioni mostra la pregnan-
za della matrice istituzionale in una prima fase, all’interno di una matrice compo-
sita in cui l’agency civica interviene solo ad un secondo livello. I risultati mostra-
no come tale pregnanza muta nel tempo con una progressiva diminuzione della 
matrice istituzionale a favore di forme contrattuali civiche accompagnate da matri-
ci domestiche o progettuali, in concomitanza con un accrescimento delle pressioni 
dovute a contingenze emergenziali.

3.1 La prevalenza della matrice civica

Vitale (2005) pone alla base della contrattualizzazione sociale quattro catego-
rie di agency da cui derivano altrettante configurazioni definite matrici: quella 
civica, incentrata sulla partecipazione, quella mercantile, incentrata sulla libertà 
di scelta, quella domestica, incentrata sulla presa di responsabilità individuale, e 
quella progettuale, incentrata sullo sviluppo di capacità individuali e relazionali. 
Dall’analisi delle delibere della Giunta comunale di Reggio Emilia, emerge chia-
ramente che la matrice di agency prevalente è quella civica (cfr. Tabella 1), basata 
sull’azione collettiva, in cui gli individui risultano importanti nella misura in cui 
appartengono o rappresentano un soggetto collettivo. Come spiega Vitale (2005, 
300), questa matrice prevede che la contrattualizzazione sia «definita come intro-
duzione di intese di segno consensuale attraverso partnership fra diversi attori, 
pubblici e privati».
Nella costruzione di un’alleanza civica, si ritrovano le modalità per le quali i 
vari soggetti sono tra loro ingaggiati mediante «contratti di co-programmazio-
ne» oppure contratti che «istituiscono organizzazioni miste pubblico/privato» (ibi-
dem). Per quanto riguarda il primo caso, tra le delibere approvate dalla Giunta del 
Comune di Reggio Emilia emerge un intento partecipativo e di coordinamento 
nel definire gli obiettivi di policy, come per la stipula di una nuova convenzione 
per il consolidamento e lo sviluppo della Rete «Diritto di Parola», una rete nata 
tra Comune e associazioni per attuare azioni, strumenti e progetti di integrazio-
ne linguistica: 

Il Comune, il CPIA (centro provinciale per l’istruzione degli adulti) e le Associazioni sopra 
citate nonché altre che potranno aderire nel corso del triennio, individuano tra i loro obiet-
tivi comuni quelli volti alla creazione di una rete delle associazioni che si occupano di inte-
grazione linguistica e sociale dei cittadini migranti adulti (cfr. delibera 85 del 2015).

Lo stesso orientamento all’azione collettiva si riscontra nell’accordo di collabora-
zione a valenza regionale tra Regione Emilia-Romagna, Prefetture, ANCI Emilia-
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Romagna, Forum Terzo Settore Emilia-Romagna, Sindacati CGIL-CISL-UIL, 
organizzazioni regionali della Cooperazione Sociale, per la realizzazione di atti-
vità di volontariato finalizzate all’integrazione sociale di persone inserite nell’am-
bito di programmi governativi di accoglienza per richiedenti protezione interna-
zionale. Tale accordo è stato recepito dal Comune di Reggio Emilia; nella delibe-
ra relativa si legge:

I soggetti coinvolti nel progetto sono, pertanto, oltre a quelli istituzionali (Prefettura, 
Regione e Comuni), anche i soggetti gestori delle strutture di accoglienza, le Associazioni 
del Terzo settore e le Cooperative sociali di tipo B (cfr. delibera 236 del 2015).

Oltre a mostrare la rilevanza della matrice civica in un dispositivo che mette in rete 
diverse tipologie di organizzazioni, si capirà in seguito come questo stesso dispo-
sitivo offra l’occasione di mettere in luce la presenza di una struttura a matrice 
più complessa.
Per quanto riguarda la seconda modalità di costruzione di un’alleanza civica, per 
implementare determinate policies si ricorre alla costituzione di organizzazioni, 
in cui ai contratti con funzione di programmazione si aggiungono contratti con 
funzione gestionale. è il caso della creazione della Fondazione «Mondinsieme» del 
Comune di Reggio Emilia: 

Il progetto di costituzione della Fondazione di partecipazione Mondinsieme è sta-
to presentato in Giunta il 12/01/2010 ed il 16/02/2010; spettano all’Amministrazione 
Comunale le funzioni di indirizzo e guida, di controllo e vigilanza, di definizione degli 
orientamenti e delle strategie generali con cui la costituenda Fondazione dovrà costante-
mente confrontarsi e conformarsi […]. Con appositi provvedimenti da adottarsi da parte 
dell’organo competente saranno approvati lo Statuto della Fondazione e apposita conven-
zione che, in coerenza con le linee di indirizzo gestionali e di coordinamento delle socie-
tà partecipate, disciplini i rapporti tra il Comune di Reggio Emilia e la Fondazione (cfr. 
delibera 128 del 2010). 

Un altro esempio rilevante è inerente alla iniziativa comunale per rispondere a 
un avviso per il finanziamento di interventi finalizzati all’inserimento socio-lavo-
rativo di minori stranieri non accompagnati sul fondo nazionale per le politiche 
migratorie dell’anno 2011, finanziato dal ministero del Lavoro e delle politiche 
sociali, per il quale la Giunta comunale delibera la «costituzione di un’associazio-
ne temporanea di scopo (ats) per la partecipazione al progetto “Attesa occupazione: 
l’aspettativa del lavoro e la realtà lavorativa, percorsi di accompagnamento socio-
lavorativo rivolti a giovani migranti” […] con mandato collettivo speciale tra vari 
Comuni e cooperative» (cfr. delibera 38 del 2013).
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3.2 La posizione del soggetto immigrato nella matrice civica

La delibera 38 del 2013 è utile per mostrare una caratteristica della dinamica del-
la matrice civica in gioco in questi dispositivi che intervengono nella definizione 
della governance delle migrazioni a livello urbano: la prominenza dell’azione col-
lettiva attraverso soggetti collettivi delinea una emancipazione dalla focalizzazione 
individuale. In altri termini, l’individuazione delle matrici di agency in gioco aiuta 
qui a identificare quali sono gli strumenti di governo in cui si esplicita l’esclusio-
ne del soggetto migrante dalla fase deliberativa delle policies e in che modo la sua 
agency non preveda un coinvolgimento diretto, ma resti sullo sfondo in posizione 
passiva. Se si prende a riferimento la pragmatica dei dispositivi di contrattualizza-
zione dell’inclusione, nella parte relativa al chi, troviamo in prima istanza soggetti 
istituzionali, enti erogatori di servizi, associazioni o altre parti sociali (cfr. Tabella 
1), come se l’attivazione di una matrice civica proiettasse l’individuo su un diver-
so piano di attivazione, previsto solo in terza battuta dopo l’azione dell’ammini-
strazione e il filtro di un soggetto collettivo, come dimostra il richiamo all’inter-
vento della Direzione Generale dell’Immigrazione e delle Politiche di Integrazione 
del Governo italiano che persegue

il rafforzamento della cooperazione interistituzionale tra i diversi livelli di governance nel 
coordinamento degli interventi rivolti ai minori stranieri non accompagnati e la creazione 
di una rete di relazioni stabili tra soggetti istituzionali, parti sociali, operatori ed enti del 
terzo settore funzionale a favorire l’inserimento socio lavorativo dei soggetti sopra indica-
to (cfr. delibera 38 del 2013).

Da quanto si desume dalle delibere di Giunta, i soggetti migranti sono categoriz-
zati come target impliciti di una serie di servizi stabiliti da una forma di contrat-
tualizzazione che intercorre tra soggetti collettivi che si occupano di immigrazio-
ne. Per esempio, nel caso dell’assegnazione del contributo ministeriale per il fon-
do nazionale per le politiche e i servizi di asilo (Fnpsa) per la realizzazione di pro-
getti di accoglienza da parte degli enti locali in seno al sistema di protezione per 
richiedenti asilo e rifugiati (progetto Sprar) per il triennio 2014-2016, il soggetto 
con cui il Comune definisce una forma di contrattualizzazione è il soggetto attua-
tore dei progetti di accoglienza, secondo i quali

oltre alla accoglienza nei posti dedicati, sono stati garantiti, con il supporto della media-
zione linguistica e interculturale: l’accompagnamento e l’accesso ai servizi sanitari, adem-
pimenti burocratici connessi allo status di rifugiati, tutela legale, orientamento e accompa-
gnamento alle opportunità e alle risorse del territorio, percorsi di tirocinio e formazione in 
diversi ambiti lavorativi, in collaborazione con una vasta rete di soggetti istituzionali, enti 
di formazione e del privato sociale (cfr. delibera 35 del 2014).
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Laddove vengono specificati i termini della gestione di determinati servizi secon-
do il contratto civico tra Comune ed ente erogatore dei medesimi servizi, manca 
l’inquadramento della figura del migrante in termini di agency. Non si coglie, a 
questo livello, la contrattualizzazione tra il Comune e il soggetto individuale, pur 
essendo invece implicita la presenza di una contrattualizzazione tra ente erogatore 
e soggetto individuale, che non è oggetto della delibera. Per rafforzare questa rile-
vazione, propria di altre delibere (cfr. delibera 233 del 2010, delibera 85 del 2015, 
delibera 28 del 2016), è interessante riprendere il contenuto della delibera 236 del 
2015 relativa all’accordo di collaborazione e convenzione per patto di volontaria-
to di richiedenti asilo e rifugiati, in cui viene proposta una definizione di «acco-
glienza integrata», per cui

si intende non solo l’offerta di vitto ed alloggio, ma anche ed in modo complementare, le 
misure di informazione, accompagnamento, assistenza e orientamento, oltre che la costru-
zione di percorsi individuali di inserimento sociale, economico e culturale (cfr. delibera 
236 del 2015).

In questo passaggio, si coglie come l’accoglienza integrata preveda «misure di …» 
e «… la costruzione di …», in cui oggetto dell’alleanza civica non sono le relazio-
ni e i percorsi individuali, ma piuttosto strumenti e processi di approntamento di 
tali relazioni e percorsi. Una parziale eccezione è rappresentata dalle delibere 322 
del 2008 e 276 del 2009, in cui si approvano i criteri e le modalità di assegnazione 
di contributi ad associazioni operanti nell’ambito dell’inclusione dei cittadini stra-
nieri immigrati, e provvedimenti conseguenti, per attività finalizzate a:

a) rimuovere gli ostacoli alla inclusione dei cittadini stranieri immigrati ed alla piena realiz-
zazione dell’uguaglianza dei cittadini con particolare attenzione ai giovani ed alle donne; b) 
promuovere il dialogo interculturale e la reciproca conoscenza tra cittadini stranieri immi-
grati e cittadini autoctoni; c) contrastare il razzismo e la xenofobia; d) realizzare percorsi di 
cittadinanza attiva per cittadini stranieri immigrati (cfr. delibera 322 del 2008).

Il soggetto coinvolto è collettivo e legato direttamente alla dimensione dell’immi-
grazione e della costruzione di un civismo che promuova reciproca conoscenza, 
non essendo previsto un servizio da erogare e un soggetto erogatore. Inoltre, il fat-
to che nel modulo di presentazione del progetto per cui si richiedono contributi si 
chieda di elencare le attività svolte sia con il Comune sia con il Centro per lo svi-
luppo delle relazioni interculturali del Comune di Reggio Emilia «Mondinsieme» 
significa, vista la tipologia di associazioni che collaborano con il centro menzio-
nato (Mottura, Rinaldini e Pintus 2011), che il bando sia rivolto ad associazioni 
composte anche o soprattutto da persone di origine straniera, come per esempio 
le associazioni create sulla base di appartenenza nazionale o etnica. In questo caso, 
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la dimensione civica della contrattualizzazione ingaggia direttamente un sogget-
to collettivo costituito da persone di origine straniera, immigrate, non richieden-
ti asilo o rifugiati, ma radicate sul territorio e attive in associazioni che possono 
vantare uno storico di attività e collaborazioni con gli enti istituzionali comunali 
attivi in materia. Non si tratta, dunque, dell’erogazione di un servizio di assisten-
za, ma di un progetto che valorizza esplicitamente percorsi di cittadinanza atti-
va per cittadini stranieri immigrati che si sono rivolti sia al Comune sia al cen-
tro «Mondinsieme», in una dimensione di interlocuzione che ne riconosce il pro-
tagonismo.
Tale esempio rafforza il dato generale che emerge dall’analisi. Se le delibere, in 
quanto oggetti epistemici e alla luce delle loro impostazioni, quindi del come vie-
ne definita la forma di contrattualizzazione, hanno una potenza performativa che 
ricade sulle relazioni sociali attraverso meccanismi cognitivi e normativi, è come se 
la finalità di integrazione e di inclusione degli immigrati non sia esplicitata prag-
maticamente in questi dispositivi, se non attraverso il coinvolgimento di un sog-
getto mediatore, in modo diretto (nelle delibere che abbiamo citato in preceden-
za, parlando di ente gestore o erogatore) o indiretto (nella delibera, qui sopra appe-
na illustrata, in cui si evince il ruolo del centro «Mondinsieme») e comunque, nel-
la maggior parte dei casi, senza un inquadramento specifico dell’ingaggio a cui il 
singolo individuo, la cui attivazione è prevista in queste forme di alleanza civica 
(in quanto destinatario di una serie di servizi), è chiamato a rispondere.

3.3 La presenza di una duplice matrice

Un ulteriore interessante risultato che si accompagna alla constatazione della pre-
valenza di una matrice civica nella governance delle politiche migratorie urbane è 
la presenza di una doppia matrice. Le forme di contrattualizzazione civiche stabili-
te dalle delibere del Comune di Reggio Emilia si focalizzano sul rapporto tra ente 
e soggetto erogatore o altre parti sociali per l’implementazione di attività rivolte 
a migranti. Le delibere di Giunta definiscono, quindi, una sussidiarietà verticale, 
per cui la ripartizione gerarchica delle competenze viene spostata verso gli enti più 
prossimi al cittadino, piuttosto che una sussidiarietà più orizzontale, in cui il cit-
tadino, non tanto come singolo ma attraverso soggetti collettivi di mediazione, ha 
la possibilità di cooperare con le istituzioni nel definire gli interventi che incida-
no sulle realtà sociali a lui più prossime. Se la matrice civica descrive il contratto 
tra il Comune e un ente per la co-programmazione ed erogazione di determinati 
servizi, dalle delibere non emerge in modo esplicito un secondo livello matriciale, 
che invece andrebbe a descrivere il contratto tra l’ente erogatore (soggetto colletti-
vo) e il singolo individuo (cittadino o immigrato che sia).
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Ne è un primo esempio l’accordo di collaborazione per la definizione di pat-
ti di volontariato rivolti a richiedenti asilo tra soggetti dal profilo istituzionale 
(Regione, Prefettura, Comuni) e varie parti sociali (cooperative, associazioni, sin-
dacati). La delibera che ne recepisce i termini (cfr. delibera 236 del 2015) contiene 
al suo interno non solo il rafforzamento di una matrice civica quale forma di gover-
nance multi-livello sussidiaria (dall’accordo di collaborazione tra gli enti locali e le 
parti sociali coinvolte alla convenzione che i Comuni sottoscrivono con i soggetti 
gestori di strutture di accoglienza, che hanno in carico i richiedenti asilo, e con le 
associazioni di volontariato che andranno ad ospitare i richiedenti asilo stessi), ma 
la sua declinazione da relazione tra soggetti collettivi a relazione anche con sog-
getti individuali (in riferimento al patto di volontariato che sottoscrivono i richie-
denti asilo per avviare dei percorsi di inclusione civici):

tali percorsi dovranno permettere ai migranti di conoscere e meglio integrarsi nel contesto 
sociale in cui vivono, attraverso lo svolgimento di attività di volontariato finalizzate al rag-
giungimento di uno scopo sociale e/o di pubblico interesse... [omissis]. Pertanto tali attivi-
tà dovranno inserirsi nei contesti di carattere civile, sociale, educativo, ambientale, sporti-
vo e culturale... [omissis] nel rispetto delle capacità, attitudini, professionalità ed intenzio-
ni della persona straniera migrante (cfr. delibera 236 del 2015).

La delibera in oggetto contiene, quindi, una strutturazione più complessa dell’a-
gency in gioco: la presenza di una matrice civica (legata all’accordo di collaborazio-
ne e alla convenzione) può sussumere una matrice progettuale (lavorare sulle capa-
cità individuali di costruire percorsi di inclusione) e domestica (al periodo di acco-
glienza in attesa dell’accettazione della domanda di asilo si accompagna un per-
corso di responsabilizzazione personale), come si può cogliere dal seguente para-
grafo di delibera:

l’attuazione in ambito locale dell’Accordo di collaborazione può rappresentare per i richie-
denti protezione internazionale un’occasione di crescita personale e di educazione alla cit-
tadinanza attiva attraverso attività sociali, culturali, educative (cfr. delibera 236 del 2015).

Questa delibera aiuta a cogliere in modo chiaro, con il suo declinarsi in tre stru-
menti (accordo di collaborazione, convenzione, patto di volontariato), la struttura 
a matrice di agency composita e come la riconduzione alla sola matrice civica non 
esaurisca l’analisi di come un’amministrazione locale gestisce le politiche migra-
torie urbane, poiché si dovrebbero andare ad analizzare le modalità con cui i sog-
getti collettivi di mediazione (enti gestori, erogatori ecc.) implementano le attività 
previste dalla contrattualizzazione civica che hanno sottoscritto. 
Un secondo esempio a supporto di questa evidenza è il progetto «Attesa 
Occupazione» per la realizzazione di percorsi rivolti a minori non accompagnati 
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di accompagnamento socio-lavorativo: la delibera 38 del 2013 presenta una matri-
ce civica (di cui si è già parlato nei paragrafi precedenti) in quanto rende conto di 
un’azione collettiva tra enti pubblici e privati per l’erogazione di un servizio speci-
fico mediante la costituzione di un’associazione temporanea di scopo. Tuttavia, al 
suo interno si legge che viene dato atto che le attività del progetto «sono regolate 
dalle Modalità di attuazione pubblicate sul sito di Italia Lavoro, che si intendono 
integralmente richiamate» (cfr. delibera 38 del 2013). Ciò comporta che le moda-
lità di attuazione del progetto, quindi le modalità con cui si costruisce una forma 
di attivazione del soggetto a cui il progetto è rivolto (minori stranieri non accom-
pagnati), prevedono una ulteriore matrice di agency, che può essere mercantile (se 
è esplicita la possibilità di più opzioni, quali la scelta di enti partner a cui rivol-
gersi o di attività da svolgere), domestica (se è maggiore l’accento sulla responsabi-
lizzazione), o progettuale (se è maggiore il focus sul potenziamento delle capacità 
dell’individuo) a seconda delle specifiche contenute nelle Modalità di attuazione 
sopra citate e non riportate nella delibera.
Un terzo esempio è dato dalla delibera (cfr. delibera 322 del 2008) in cui si appro-
vano i criteri e le modalità di assegnazione di contributi ad associazioni operanti 
nell’ambito dell’inclusione dei cittadini stranieri immigrati, e provvedimenti con-
seguenti: alla matrice civica della delibera si aggiunge la matrice progettuale regola-
ta dal bando e dal modulo di partecipazione, per cui le associazioni sono chiamate 
e realizzare un’attività che abbia un effetto incrementale positivo sulle capacità dei 
cittadini stranieri immigrati di attivarsi e partecipare alla vita della comunità locale.
La verifica nei documenti analizzati della presenza di una struttura matriciale 
complessa, con matrici secondarie a supporto di quella principale, può portare a 
tre considerazioni:

1. la pragmatica del dispositivo di contrattualizzazione della delibera di Giunta 
presenta una matrice primaria, di carattere valoriale e contrattuale, che sanci-
sce la tipologia di accordo tra i soggetti collettivi in gioco, e una matrice secon-
daria, di carattere operativo, spesso implicita e sondabile mediante un ulteriore 
step di ricerca, con il focus sui documenti e sugli strumenti dell’azione pubbli-
ca adottati dai soggetti collettivi per implementare il contratto civico stipulato;

2. ne consegue che, benché le delibere di Giunta in materia di immigrazione pre-
sentino in prevalenza una matrice civica, questo non esaurisce l’analisi del-
le forme di contrattualizzazione all’interno della governance urbana dei proces-
si migratori. Sarebbe necessario, infatti, indagare gli strumenti e le modalità di 
categorizzazione e attivazione (quindi di definizione dell’agency in gioco) con 
cui i soggetti erogatori di servizi che hanno stipulato un contratto civico con il 
Comune erogano effettivamente i servizi e si rivolgono ai beneficiari;
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3. per mezzo della matrice civica, che rientra nelle forme di contrattualizzazio-
ne proprie dello spostamento della funzione amministrativa dal distribuire ser-
vizi (providing) all’attivare capacità e co-progettazioni (enabling), da una par-
te si valorizza la partecipazione di soggetti collettivi, dall’altra parte si rimanda 
a dispositivi di attivazione di agency di altra natura, spesso focalizzati sull’indi-
viduo come beneficiario di servizi (di accoglienza, di informazione, di forma-
zione linguistica ecc.) la cui attivazione può ricondursi a una matrice progettua-
le, quindi in linea con l’approccio enabling, ma altrettanto spesso può ricon-
dursi a una matrice mercantile o domestica, in cui dall’enabling si ritorna al pro-
viding, disattendendo quindi gli obiettivi di una forma di contrattualizzazione 
basata sulla matrice civica. In questa direzione, il soggetto collettivo immigra-
to o il soggetto individuale immigrato non è categorizzato come co-progettato-
re di politiche e non presenta una particolare accezione di valore, se non come 
beneficiario di servizi attivati alla luce di una cornice valoriale che vuole favorire 
l’integrazione e l’inclusione, senza che sia espresso cosa sia in gioco nel contrat-
to, come per esempio delle contropartite specifiche. Inoltre, se si guarda al dove 
agisca l’agency in gioco, vediamo che lo spazio principale resta quello della città 
o dei quartieri nel suo complesso e, per quanto riguarda il campo organizzati-
vo, la rete tra soggetti collettivi mediante la quale si sostanzia la matrice civica.

3.4 La matrice istituzionale e i contenuti delle politiche

Un’ultima considerazione riguarda due risultati che emergono dalle analisi delle 
delibere della Giunta comunale. Come è stato scritto nei paragrafi precedenti, l’a-
nalisi del corpus testuale ha fatto emergere una tendenza a privilegiare una matri-
ce civica che, tuttavia, prefigura un successivo livello di agency, dando spazio a una 
struttura matriciale composita, sebbene non del tutto esplicita. Ciò che, invece, 
emerge in modo esplicito tra i 28 documenti presi in esame è la necessità di pro-
porre una ulteriore tipologia di matrice di agency. Infatti, se si osserva la Tabella 
1, sono numerosi i casi in cui sono presenti, come soggetti collettivi coinvolti, enti 
istituzionali che, tra loro, costruiscono una forma di contrattualizzazione che rego-
la modalità di Multilevel Governance per interventi in ambito urbano. Nella fatti-
specie, possiamo menzionare diversi casi in cui l’amministrazione diventa un player 
centrale nella definizione di policies e nella realizzazione di interventi specifici, per 
cui stringe accordi, convenzioni, protocolli, adesioni con soggetti collettivi pubbli-
ci di profilo istituzionale, siano essi la Regione, i Comuni o organi internazionali, 
come il Consiglio d’Europa. Si tratta di una forma di contrattualizzazione preci-
pua rispetto a quella basata sulla matrice civica, poiché i soggetti contraenti, in que-
sto caso, non coinvolgono soggetti erogatori o gestori di servizi, parti sociali varie, 
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associazioni od organizzazioni, ma enti pubblici che si intestano strategie, obiettivi 
e interventi per implementare, attraverso la loro azione, una determinata governan-
ce. Questa tipologia di agency, per la sua peculiarità, merita una definizione ad hoc 
che non la faccia rientrare, genericamente, all’interno della matrice civica. Nella fat-
tispecie, quindi, si propone una specifica matrice di agency, che si affianca a quelle 
annoverate da Vitale (2005), e che è possibile definire istituzionale.
A sostegno di questa proposta è possibile, per esempio, citare il protocollo d’in-
tesa per la riqualificazione del parcheggio denominato «Lucchetto» nel quartie-
re della stazione di Reggio Emilia. Il documento che lo delibera richiama le poli-
tiche comuni di Comune e Regione affinché sia meglio supportata e giustificata 
la sottoscrizione del protocollo da parte dei due enti, gli unici soggetti in gioco. 
Comune e Regione si categorizzano, quindi, come attori che impostano interven-
ti di riqualificazione urbana per facilitare la convivenza e una maggiore coesione 
sociale in un’area a forte presenza di immigrati.

L’assessore alla Coesione e Sicurezza Sociale […] con lettera protocollo n. 22/08, ha avan-
zato la richiesta alla Regione di una collaborazione per la realizzazione del suddetto inter-
vento di riqualificazione dell’Area «Lucchetto» facente parte del Piano «Convivenza area 
stazione» che prevede una serie di azioni integrate volte, da una parte a proseguire la riqua-
lificazione di aree particolarmente degradate della zona in oggetto, dall’altra alla promo-
zione della coesione sociale in quartieri dove la convivenza risulta sempre più faticosa; la 
Regione Emilia-Romagna, con lettera protocollo regionale n. 0149801 del 18/06/2008, ha 
accolto la richiesta avanzata dal Comune di Reggio Emilia di supportare finanziariamente 
le spese necessarie per il suddetto progetto (cfr. delibera 233 del 2008).

Un secondo esempio è costituito dall’approvazione delle azioni di programma 
2012-2014 di governance locale dei fenomeni immigratori e del dialogo intercul-
turale a Reggio Emilia, con annesso il recepimento delle raccomandazioni del 
Consiglio d’Europa. Anche in questo caso, i soggetti coinvolti in prima istanza 
nella sottoscrizione del contratto di policy (recepimento di raccomandazioni) han-
no un profilo istituzionale:

questa Amministrazione, unica città in Italia, è parte della rete «Intercultural Cities» 
cioè di quella esperienza in chiave europea che è attiva e promuove strategie e politi-
che interculturali nelle pratiche di integrazione e governo dei fenomeni migratori; questa 
Amministrazione, prima nel panorama nazionale, ha promosso e realizzato il network del-
le città italiane che si ritrovano in rete (sono ad oggi 18 città) nello scambio di buone pras-
si condividendo tutte un’impostazione dei rapporti fra vecchia e nuova cittadinanza imper-
niata sull’interculturalità (cfr. delibera 130 del 2012).

All’interno della delibera si procede a illustrare anche le azioni di programma e 
il progetto in dettaglio, a partire da un’analisi demografica e dalle scelte dell’am-
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ministrazione. A seguire, sono specificate le azioni, tra cui le attività implemen-
tate a partire dalla costituzione di una Fondazione (cfr. delibera 128 del 2010), la 
lotta all’insuccesso scolastico, l’integrazione linguistica ecc. Si ripresenta, così, la 
struttura composita della matrice di agency: oltre a quella primaria, in questo caso 
quella istituzionale, il dispositivo include una matrice civica laddove specifica le 
modalità di lavoro con i vari soggetti collettivi coinvolti (enti pubblici, associazio-
ni, cooperative, organizzazioni, parti sociali a seconda delle azioni in programma):

Intendiamo lavorare, al fine di costruire comunità, attraverso: la conferma delle principali 
direttrici di lavoro (apprendimento lingua italiana, mediazione, lotta alla discriminazione e 
giovani), confronti periodici, almeno una volta all’anno, con i servizi del Comune, la con-
vocazione di appositi tavoli locali (cfr. delibera 130 del 2012).

In altri termini, la matrice istituzionale intercorre tra enti istituzionali, che posso-
no costruire un’alleanza civica con soggetti collettivi, i quali si interfacciano con 
soggetti individuali (in generale persone che ricadono nelle categorie relative al 
campo semantico dell’immigrazione) con l’attivazione di matrici di agency tenden-
zialmente progettuali (la cui disamina accurata non è presentata in questo artico-
lo), poiché le forme di contrattualizzazione sono finalizzate al potenziamento di 
capacità individuali e relazionali (Fig. 1).
Infine, è interessante riportare un’osservazione che deriva dallo sguardo longitu-
dinale sulle delibere a partire dal 2004 e fino al 2018. La nuova forma matriciale, 
istituzionale, risulta essere preponderante a livello primario dal 2004 al 2012, men-
tre nell’arco di tempo che va dal 2012 al 2018 si registra una diminuzione del ruo-
lo protagonista dell’Amministrazione comunale secondo la matrice istituzionale e 

Figura 1  Rapporto tra soggetto e matrice nelle forme di contrattualizzazione 
sociale delle delibere di Giunta sulle politiche migratorie del Comune 
di Reggio Emilia

Soggetto Matrice
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una stabilizzazione sulla matrice civica a livello primario. Sulla base di quest’ulti-
ma risultanza, sembra possibile sostenere che nella prima fase dell’arco di tempo 
considerato l’Amministrazione di Reggio Emilia tendesse a prendersi carico del-
le trasformazioni socio-demografiche, cercando di implementare attraverso un’a-
gency istituzionale lo sviluppo di una molteplicità di azioni. è bene notare che la 
matrice istituzionale emergente dall’analisi, e particolarmente presente in questa 
prima fase temporale, si accompagna comunque a livello secondario ad una matri-
ce civica (che regolamenta le dinamiche di collaborazione con soggetti collettivi 
privati e che a sua volta può implicare una matrice progettuale, domestica o mer-
cantile nel definire i rapporti con i soggetti individuali).
La diminuzione del ruolo protagonista dell’Amministrazione comunale secon-
do la matrice istituzionale, e la stabilizzazione sulla matrice civica a livello pri-
mario, sembra coincidere con la progressiva aderenza della crisi dell’integrazione 
(Joppke 2007) al tessuto urbano, esacerbata dalle ricadute locali della crisi eco-
nomica, degli attentati terroristici nelle città europee e dell’aumento del nume-
ro di rifugiati. Questo periodo sembra infatti coincidere con una trasformazione 
della governance locale: dalla costruzione di attività di rete con altri enti e città 
per programmare e implementare azioni finalizzate alla riqualificazione di aree 
urbane e alla rigenerazione delle relazioni sociali, emerge un graduale passaggio 
alla progettazione di alleanze civiche finalizzate all’erogazione di servizi neces-
sari per rispondere ai quei cambiamenti dei processi migratori cui si è accennato 
nei paragrafi precedenti. Ne sono un esempio, tra le altre, le delibere che imple-
mentano le politiche per l’accoglienza e la protezione di rifugiati e richiedenti 
asilo (cfr. delibera 35 del 2014, delibera 135 del 2015), le politiche per l’integra-
zione linguistica (cfr. delibera 85 del 2015) e l’accordo regionale di collabora-
zione per la definizione di percorsi di volontariato di rifugiati e richiedenti asi-
lo, dal quale si legge:

gli strumenti attuativi previsti dall’Accordo di collaborazione intersecano sia le azioni spe-
cifiche poste in essere dal Comune per i richiedenti protezione internazionale che, in una 
prospettiva più ampia, le progettualità in corso di implementazione e sviluppo espres-
se dal Terzo settore attraverso le cooperative sociali, in particolare quelle di tipo b, che le 
Associazioni di volontariato […] l’adozione degli strumenti attuativi, previsti dall’Accor-
do di collaborazione, consentono di consolidare l’integrazione e la responsabilità sociale e 
contribuire alla realizzazione di comunità coesa, inclusiva e plurale capace di accogliere ed 
integrare (cfr. delibera 236 del 2015).

La matrice civica della contrattualizzazione, attivata per rispondere a un’esigen-
za specifica, quella per richiedenti protezione internazionale, supporta l’obietti-
vo di realizzare una comunità coesa e inclusiva, capace di accogliere e integra-
re. Tuttavia, nella delibera, non si fa menzione delle molteplici soggettività che 
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possono comporre una comunità, se non i soggetti collettivi attuatori ed eroga-
tori del servizio e i soggetti individuali (richiedenti asilo) destinatari del servi-
zio stesso. 

Conclusioni

La ricerca, focalizzandosi sulle configurazioni dei dispositivi amministrativi che 
istruiscono le politiche sociali e l’azione pubblica in materia di migrazione in 
contesti urbani, offre un punto di vista complementare ai contributi che han-
no studiato l’impatto sociale delle migrazioni sulle città e le politiche locali di 
inclusione a partire da categorie socio-anagrafiche o da prospettive culturaliste. 
Le delibere di Giunta, assunte come oggetti epistemici, risultano essere dispo-
sitivi di orientamento dell’azione pubblica, al loro interno si configurano cate-
gorizzazioni e azioni che vanno a influenzare la posizione e la capacità di azio-
ne dei soggetti coinvolti. In questo senso, le delibere di giunta sono «dispositivi 
contrattuali» che hanno una loro «portata politica» in quanto «strumenti dell’a-
zione pubblica [che] producono sia una rappresentazione specifica della posta in 
gioco che trattano, sia una problematizzazione particolare della posta in gioco» 
(Vitale 2005, 311-312).
Tutto ciò rende le delibere un oggetto di studio particolarmente interessan-
te anche se al tempo stesso parziale, in quanto non specificano le modalità di 
implementazione degli interventi, ovvero come sono attuati, monitorati, appli-
cati e infine valutati, pur prevedendo, implicitamente, una strutturazione a 
matrice composita. Ne consegue che una ricerca sugli strumenti dell’azione 
pubblica, e sui dispositivi contrattuali delle municipalità per gestire i molte-
plici aspetti dei fenomeni migratori a livello locale, non può limitarsi alla con-
siderazione delle sole delibere di Giunta, ma deve includere nell’analisi anche 
altri dispositivi contrattuali che rendono conto delle matrici secondarie ed 
eventualmente terziarie. A ciò, si aggiunge anche l’ampliamento delle meto-
dologie che possono andare ad approfondire in modo più dettagliato l’ordine 
del discorso di questi materiali.
Osservare, infatti, quali posizioni assumano le amministrazioni pubbliche, i sog-
getti, i cittadini all’interno di un dispositivo amministrativo e, quindi, l’attenzione 
al chi, dove, come e cosa delle matrici di agency, secondo quella che Vitale chiama 
pragmatica dei dispositivi contrattuali, può essere considerata la prima parte di un 
programma di ricerca di più ampio respiro. Il suo proseguimento, seguendo l’in-
dicazione di Habermas (1996), per cui le terminologie, mai neutrali, suggerisco-
no un’ottica determinata, dovrebbe analizzare anche figure, temi, punti di vista e 
schemi narrativi espressi nei testi considerati per vedere come il dispositivo ammi-
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nistrativo inscriva determinati meccanismi cognitivi, forme di coordinamento e 
reti di agenti sociali, e come, attraverso rappresentazioni segni, idee e mezzi, vie-
ne organizzata la distribuzione del potere e del sapere, per poi andarne a verifica-
re l’applicazione pratica.
Nonostante i limiti che sono stati individuati e il riconoscimento dell’opportuni-
tà di accompagnare l’analisi delle delibere di Giunta con lo studio di altri oggetti 
epistemici e con altre metodologie di ricerca, è tuttavia possibile sottolineare alcu-
ni risultati sostantivi a cui la ricerca illustrata nelle pagine precedenti è pervenu-
ta. Dall’analisi emerge infatti che, se nel periodo 2004-2012 la matrice istituzio-
nale tendeva a considerare l’eterogeneità di una comunità urbana con una prospet-
tiva focalizzata sulle relazioni e le loro dinamiche nei diversi contesti urbani, nel 
periodo successivo si coglie la tendenza a privilegiare, per esigenze amministrative 
di risposta a contingenze emergenziali (riproducendo così a livello locale la con-
traddizione dell’approccio nazionale, integrazione vs emergenza), una matrice civi-
ca che coinvolge attori specifici attivi nella comunità, ovvero quei soggetti collet-
tivi che possono facilitare la risposta a un bisogno e l’erogazione di un servizio. Se 
i dispositivi producono effetti, poiché hanno ricadute performative sulle relazioni 
sociali attraverso meccanismi cognitivi e normativi, allora è possibile avanzare la 
conclusione che lo slittamento nel tempo da una matrice istituzionale primaria a 
una matrice civica primaria, con una focalizzazione sul cosa in termini di pragma-
tica dei dispositivi contrattuali, ha portato a una valorizzazione dei principi di acco-
glienza e integrazione che a livello operativo si traduce nella erogazione di deter-
minati servizi da parte di soggetti collettivi a destinatari individuali la cui attiva-
zione presenta una caratterizzazione passiva. Infatti, non ne sono precisate even-
tuali contropartite, così come non vi è menzione esplicita di forme di coinvolgi-
mento dei cittadini italiani e del loro ruolo. In questi termini, i dispositivi posso-
no avere contribuito a tessere reti di attori e ad avere stabilito forme pertinenti di 
coordinamento; con essi, però, possono anche avere contribuito a generare nuove 
fratture e nuovi conflitti.
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