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1. Nuovi abitanti e diritto alla citta: riposizionamenti teo-
rici e responsabilita operative della disciplina urbanistica
Francesco Lo Piccolo

1.1 Introduzione: venti anni dopo

Questo volume si confronta con una domanda di ricerca che mi & stata po-
sta venti anni fa, e che in quella occasione non ho avuto modo di soddisfare,
per condizioni di contesto e, per I'appunto, temporali. Iniziavo a costruire il
mio percorso di ricerca all’'interno del dottorato, avendo scelto — con una cer-
ta caparbieta e con a dire il vero pochi incoraggiamenti — una intuizione, piu
che un tema, di ricerca, che per I'appunto si incentrava sul rapporto tra pia-
nificazione e nuovi abitanti, a seguito dei flussi migratori in ingresso — in Italia
allora recenti — che si presentavano come un fenomeno affatto significativo
nei mutamenti degli assetti sociali e urbani. Parzialmente superato lo scettici-
smo iniziale del collegio di dottorato, il suggerimento prevalente era quello di
analizzare il tema circoscrivendolo al contesto nazionale italiano. Con la stessa
caparbieta con cui avevo difeso la scelta del tema, rifutai tale ipotesi di ricer-
ca, indirizzando il percorso da un lato verso un approfondimento teorico dei
nessi tra diritti giuridici delle minoranze e implicazioni disciplinari dei principi
di eguaglianza e differenza, e dall’altro verificando tali ipotesi attraverso una
selezione di casi studio sviluppati in contesti locali anglosassoni, dove la ma-
turazione — temporale e culturale — del fenomeno aveva gia prodotto esiti
significativi in politiche e strumenti di pianificazione.

A venti anni di distanza, e con una esperienza di approfondimenti in realta
urbane meridionali (cfr. ad esempio Lo Piccolo, 2000, 2003 e 2009; Lo Picco-
lo e Leone, 2008), i tempi sono risultati maturi per provare a dare risposta a
quella iniziale domanda, attraverso un viaggio collettivo e plurale. Tutto cio
rappresenta questo volume, cui hanno generosamente contribuito colleghi e
amici, molti dei quali hanno, in un passato pil 0 meno recente, con me condi-
viso analoghi (ma anche differenti) percorsi di ricerca e indagini, accomunati
da un sentire comune, che credo si possa riassumere in una sensibilita etica
nei confronti della disciplina urbanistica, dei luoghi e dei loro abitanti, vecchi e
nuovi. Intenzionalmente, il volume si titola, presenta e descrive un viaggio, in
piu luoghi e a piu voci, che — analogamente a gran parte dei flussi migratori —
dal Sud della penisola la attraversa verso Nord, presentando una molteplicita
di geografie, casi, esperienze e storie di vita. L'esito non €, e non voleva esse-
re, un atlante, né una tassonomia esaustiva dei fenomeni, delle dinamiche e
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delle politiche in atto, ma per I'appunto un viaggio, selettivo e per tappe, che
descrive realta complesse e mutevoli, e per I'appunto plurali. Metodologica-
mente, la scelta é stata pertanto di raccontare tali realta e tali esperienze non
attraverso una comparazione di casi, costruiti con metodo di ricerca e struttu-
ra uniformi, ma con liberta di approccio e di prospettiva, in base da un lato alle
specificita dei luoghi e dei contesti, e dall’altro delle competenze (e tradizioni)
disciplinari degli autori. Il risultato &, a mio parere, una narrazione polifonica,
awvincente e nulla affatto ripetitiva, molto articolata nel suo dispiegarsi nelle
diverse tappe del viaggio, e che tuttavia nel complesso mette a fuoco alcuni
aspetti di carattere generale, e contribuisce a sviluppare alcune considerazioni
comuni, con 'obiettivo di sottolineare il forte nesso tra il diritto alla citta e la
pil ampia sfera dei diritti, nella convinzione che attraverso il primo si possano
riconoscere, e affermare, i secondi.

1.2 Mutamenti fisici nei luoghi e costruzione sociale degli spazi

Il profondo cambiamento nella realta sociale italiana € un dato, oggi, ac-
clarato, ed indagato con ampiezza di trattazioni e letteratura sientifica di ri-
ferimento. | dossier annuali Caritas che, nei primi anni del loro apparire, co-
stituivano uno dei principali, e non numerosi, punti di riferimento per una
descrizione e monitoraggio del fenomeno dell'immigrazione in Italia, rappre-
sentano oggi solo uno dei tanti report di ricerca che costituiscono un corpus di
indagine molto ampio e dettagliato. La dimensione spaziale di tale fenomeno
continua ad essere, tuttavia, un aspetto solo in parte affrontato, e costituisce
—di contro — uno degli elementi piu significativi, sia nella percezione collettiva
che nella strutturazione stessa degli esiti delle migrazioni.

Se il dibattito politico risulta, ancora oggi, sostanzialmente statico e arretra-
to nel suo complesso, nella societa civile, nelle realta dell’associazionismo, ma
anche in alcuni ambiti istituzionali locali & maturata una consapevolezza della
dimensione complessa (anche nella sua articolazione spaziale) della pluralita
multiculturale e multietnica del corpus sociale italiano. Una societa ‘plurale’
implica necessariamente il superamento della visione emergenziale ed assi-
stenziale del principio stesso di accoglienza, a dispetto del perdurare di alcuni
stereotipi, slogan massmediatici e posizioni politiche. Tale superamento si tra-
duce operativamente in azioni spazialmente localizzate, e che hanno lo spazio
(urbano, ma non solo) come prioritario ambito di intervento. Una esemplifi-
cazione anche banale, ma non per questo poco rilevante, di tale assunto si
misura con il tema dell’esclusione abitativa, che rappresenta — in materia di
immigrazione — uno dei problemi piu rilevanti in Italia, a fronte, da un lato, di
un patrimonio edilizio pubblico inadeguato e di scarsa accessibilita e, dall’al-
tro, di un mercato immobiliare privato non regolamentato e, di conseguenza,



dai costi elevati. Discriminazione e razzismo, speculazione e sfruttamento di
un’utenza socialmente debole sono elementi acclarati dalle pilu recenti indagi-
ni sul territorio nazionale, ma anche da specifiche ricerche e, non ultimo, dalla
gran parte dei capitoli del presente volume.

E tuttavia la dimensione abitativa non & la sola declinazione spaziale del
cambiamento del corpus sociale a seguito dei fenomeni migratori. Le analisi e
le narrazioni che si susseguono di capitolo in capitolo, ovvero di tappa in tappa
del presente ‘viaggio’, mostrano la numerosita e diversita di tali declinazioni
spaziali, da Mazara del Vallo a Bari, da Roma a Firenze, da Milano a Brescia.
La casbah di Mazara del Vallo, il centro storico di Palermo, la piazza Umber-
to | a Bari, i quartieri Spagnoli a Napoli, i quartieri di Roma attraversati dallo
Spaccateste dell’Indiani cosi come il quartiere di Grottarossa o Colle Oppio,
I'ospedale Luzzi a Firenze, il centro storico di Genova, via Padova e via Paolo
Sarpi a Milano, il Carmine a Brescia e Porta Palazzo a Torino mostrano come
le migrazioni internazionali non possano essere considerate la somma di tante
semplici azioni individuali; esse costituiscono una vera e propria azione col-
lettiva, che produce rilevanti trasformazioni sociali e conseguenti mutamenti
(anche fisici) nei luoghi di nuovo insediamento: anche attraverso la ‘appro-
priazione’ degli spazi, e degli spazi urbani in particolare, si costituisce infatti
una comunita etnica, con le proprie istituzioni, attivita, luoghi.

| diversi ‘usi’ dello spazio urbano da parte dei differenti gruppi sociali pre-
suppongono forme di riconoscimento, e di appartenenza, differenti; analoghe
considerazioni si possono avanzare in merito alla pluralita di etnie che com-
pongono |'attuale panorama urbano. Queste non soltanto ‘vivono’ la citta con
tempi e modi propri, ma contribuiscono a configurare forme diverse di orga-
nizzazione spaziale, ‘negoziando’, negli spazi della citta, ‘differenti’ forme di
interazione e convivenza.

L'appartenenza ad un determinato gruppo o etnia ha dirette implicazioni:

e nelle modalita d’uso dell’ambiente costruito e naturale;

¢ nel riconoscimento del diritto (giuridico o per consuetudine) a fruire di
certi luoghi in determinate forme e secondo certe regole;

¢ nel diverso grado di percezione della sicurezza, comfort e agio nell’es-
sere, semplicemente, in determinati luoghi.

Queste considerazioni (Thomas, 2000) si applicano a tutte le categorie so-
ciali, incluse quelle riferibili alla pluralita di razze ed etnie. Gli spazi descritti
nei diversi capitoli del volume illustrano la pluralita di declinazioni spaziali che
guesta sintetica categorizzazione riassume, dando vita ad un affresco di mi-
crocolorazioni urbane (Lanzani, 2003) estremamente composito e variegato,
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e tuttavia ascrivibile alle suddette macro-categorie. Con altrettanta evidenza
le analisi e le narrazioni che seguono dimostrano che tali declinazioni spaziali
non hanno natura affatto spontanea e indipendente dal contesto giuridico-
amministrativo, e pertanto anche urbanistico, del luogo in cui si svolgono. In
ambito internazionale, la letteratura di riferimento ha ampiamente esaminato
tali effetti di dipendenza e interrelazione. Solo per riportare qui un esempio,
in riferimento alla plurale articolazione dell’uso degli spazi, Taylor et al. (1996)
documentano le peculiarita di norme e regole (imposte dall’esterno o stabilite
all'interno delle stesse comunita) che condizionano la fruizione dei luoghi per
il tempo libero, incoraggiando pratiche fortemente segregative ed a protezio-
ne/difesa del gruppo. In Italia tale disamina ha registrato, ad oggi, solo un limi-
tato corpus di ricerche e documentazione, e pertanto i contributi del presente
volume si impegnano e contribuiscono a colmare tale deficit.

Le declinazioni spaziali delle nuove colorazioni urbane hanno a volte carat-
tere temporaneo o transitorio, ma in taluni ambiti e circostanze incidono sulle
trasformazioni fisiche di lunga durata ben piu, e ben pil a lungo, di quanto
con un frettoloso sguardo si possa credere. Un caso emblematico, illustrato in
alcuni capitoli di questo volume, ¢ il ruolo assunto dalle comunita immigrate
nello svolgere, per le piu varie ragioni e in forme non convenzionali, azioni
‘conservative’ di alcune parti del tessuto storico della citta, garantendo — fra
I"altro — una ricchezza di usi, fruizione, composizione sociale e stili di vita non
riscontrabili |a dove hanno luogo processi di rinnovo urbano e gentrification.
L'impatto dei nuovi immigrati in alcuni vecchi quartieri, a Mazara del Vallo
come a Palermo, a Genova come a Torino, ha provocato infatti una sorta di
‘effetto domino inverso’, i cui esiti sono processi di rivitalizzazione e riqua-
lificazione urbana ricchi e articolati, ben lontani dai risultati di operazioni di
renewal di carattere eminentemente speculativo o comunque fortemente
condizionate da interessi economici prevalenti.

Anche in questo caso la funzione residenziale e la dimensione abitativa non
costituiscono l'unica ragione e causa, cosi come & possibile verificare attra-
verso una analisi delle trasformazioni che avvengono in numerose citta ita-
liane. Attivita commerciali al dettaglio intraprese da immigrati caratterizzano
sempre piu il panorama urbano delle nostre citta, con un’offerta di prodotti e
servizi ‘etnicamente connotati’, dalla ristorazione all’artigianato, dai prodot-
ti alimentari all’abbigliamento. Tutto cid non solo determina mutamenti nel
panorama urbano, ma presuppone mutamenti di approccio anche in ambi-
to disciplinare. La regolamentazione di queste attivita e servizi implica infatti
un’innovazione degli strumenti tecnici, presupponendo metodologie, norme
e soluzioni non pil improntate a criteri standard, genericamente applicabi-
li ad ogni caso. La pluralita di attivita ed iniziative richiede analoga pluralita



di trattamento e regolamentazione (ad esempio negli orari di vendita, nella
previsione di parcheggi, nei vincoli e previsioni inerenti le destinazioni d’uso,
nella regolamentazione della fruizione ed uso dello spazio pubblico, nell’ap-
plicazione delle norme di igiene per i pubblici esercizi ecc.). | criteri urbanistici
variamente impiegabili possono influire in modo determinante nell’esercizio
di queste attivita, ora favorendole ora ostacolandole, o intervenendo nella
mediazione dei conflitti.

Naturalmente queste azioni, inerenti il regolamento del mercato e delle
piccole attivita imprenditoriali, riguardano gruppi o singoli che hanno gia una
disponibilita di risorse (sia pure modeste) e una capacita di iniziativa che pre-
suppongono un radicamento in qualche misura consolidato e forme di mar-
ginalita non particolarmente rilevanti. Qualora queste condizioni non siano
presenti, le regole del mercato, incluse quelle del mercato immobiliare, pro-
ducono forme di marginalizzazione e disagio particolarmente evidenti. Come
alcune esperienze descritte in questo volume illustrano, i processi di rinnovo
urbano e di ri-organizzazione dei sistemi economici e della produzione locale
tendono, se affidati unicamente alla ‘libera mano del mercato’, a discrimina-
re ed espellere le comunita etniche, confinate nelle aree pil degradate delle
citta e costrette a vivere nelle peggiori condizioni, sia per quel che riguarda gli
alloggi che I'accesso ai servizi e al lavoro. Le azioni di pianificazione possono
pertanto assumere il compito di ‘ri-equilibrio’ di assetti — economici e fisici —
che la sola libera contrattazione del mercato non garantisce o, per converso,
possono significativamente e intenzionalmente concorrere a costituire I'esclu-
sione come problema urbano.

Le tappe del presente viaggio mostrano pertanto da un lato I'esigenza di
risposte istituzionali, sia tecniche che politico-amministrative, per rispondere
a tali mutamenti, ma evidenziano al tempo stesso come i soggetti e le comuni-
ta non possano essere considerati recettori passivi e inerti di scelte ed azioni.
Quello che si pone all’attenzione lungo il percorso di questo viaggio & pertan-
to la capacita di gruppi e comunita etniche di intraprendere lotte nell’ambito
della costruzione sociale degli spazi e dei luoghi, anche quando tali gruppi ri-
sultino economicamente svantaggiati e politicamente marginalizzati. Questa
capacita dei gruppi emarginati (o meglio ‘ai margini’) di trasformare gli spazi
del controllo sociale in luoghi di resistenza si esercita attraverso quelle prati-
che ‘dal basso’ che Scott (1985) definisce con suggestiva espressione ‘le armi
del debole’. Queste pratiche possono prendere forma e consistenza al di fuori
della ‘corrente principale” di pensiero e/o azione politica, ma anche confluire
in pil ampie e condivise azioni locali. Al momento, sembra prevalere la pri-
ma tendenza, a fronte di limitate ‘aperture’ istituzionali, che si registrano solo
episodicamente nelle narrazioni qui contenute, e che pertanto delineano una
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prospettiva di conflittualita latenti; tali conflittualita a volte emergono, tem-
poralmente e spazialmente circoscritte, ma possono acquisire nel prossimo
futuro natura permanente, o comunque piu estesa, in assenza di significativi
mutamenti nelle politiche e nelle prassi amministrative.

1.3 Conflitti nei luoghi e paura dell’altro

Anche se la dimensione conflittuale emerge solo a tratti lungo il percorso
del presente viaggio, essa tuttavia si registra come sotto-traccia di numerose
vicende ed esperienze. Al contrario di cio che generalmente si crede, i conflitti
che i fenomeni di immigrazione determinano non riguardano esclusivamente
la sfera degli interessi economici o di mercato, ma investono una dimensione
pil ampia, e pit complessa. | ‘conflitti di interesse’ fra residenti autoctoni e
immigrati non si esauriscono nella sfera del mercato, e del mercato del lavoro
in particolare, ma hanno luogo all’interno di quello che puo definirsi territo-
rio-mercato, assunto come luogo di confronto/scontro tra gruppi diversi. Gia
anni addietro Manconi (1990) ha illustrato efficacemente questo aspetto, con
esemplificazioni ben documentate, come nel caso di alcuni centri storici di
particolare ‘vocazione’ turistica, tra cui Firenze: qui il conflitto fra commer-
cianti locali e ambulanti non concerne direttamente i beni in commercio, ed i
profitti da essi derivati, ma il luogo’ del commercio, nuovamente nella sua du-
plice dimensione di luogo fisico e luogo simbolico, nel quale si esercita il con-
trollo e la ‘regolamentazione’ dell’attivita commerciale stessa. Alcuni capitoli
del presente volume, e in particolare i capitoli 7, 11, 15 e 18, contribuiscono
ad evidenziare queste problematiche, aggiornando ed ampliando il tema con
nuove esperienze ed implicazioni.

Non sempre la dimensione conflittuale sottesa emerge esplicitamente, ma
permane sullo sfondo, latente o sommersa. Infatti, nel viaggio intrapreso, si
puo osservare come le azioni di resistenza delle minoranze non prendano sol-
tanto la forma di conflitti reali, di lotte vere e proprie, ma possano spesso
assumere una dimensione soltanto simbolica, anche attraverso la ‘colorazio-
ne etnica’ di alcuni luoghi. Negli uni come negli altri casi, trascurare la natura
conflittuale della plurale convivenza o appropriazione degli spazi € un errore,
sia politico che disciplinare.

Eppure, per quel che ci riguarda, come ho gia avuto modo di evidenziare
affrontando il tema in termini piu generali (Lo Piccolo, 2013), la riflessione
disciplinare in molti casi elude questo aspetto, o lo affronta a partire da una
contrapposizione di interessi: gran parte del dibattito disciplinare su media-
zione (tema ricorrente) o conflitto (tema, a dire il vero, meno ricorrente) verte
infatti prevalentemente sulla plurale articolazione e conseguente contrappo-
sizione di interessi. Piu sfumata e sullo sfondo rimane Ia riflessione intorno



alla conflittuale inconciliabilita di valori contrapposti. Le due sfere (interessi e
valori) spesso si sovrappongono sul piano dell’azione, quasi sempre si confon-
dono sul piano della dialettica e della retorica, ma tuttavia non coincidono sul
piano dell’analisi teorica; gli esiti delle loro reciproche contrapposizioni risul-
tano variabili.

La valenza etica di tale questione risiede appunto in questo doppio livello,
di interessi e di valori. La ‘automatica’ corrispondenza fra una comunanza di
valori che presuppone l'identificazione della somma degli interessi individua-
li con I'astrazione del concetto di bene, e interesse, comune & stata ampia-
mente discussa e dibattuta (tra i possibili riferimenti, si vedano ad esempio le
riflessioni contenute in Norval, 2007), evidenziando la natura egemonica dei
processi politici di definizione dell’interesse comune, e soprattutto della in-
dividuazione delle sue declinazioni pratico-operative. Tuttavia, a dispetto del
maturare di elaborazioni teoriche a riguardo, I'ambito applicativo si distingue
per il perdurare di posizioni riconducibili a disattenzione o addirittura avver-
sione nei confronti di valori, e bisogni, ‘altri’. Questa dimensione dell’avver-
sione e della paura appare sempre piu tratto ricorrente nell’esercizio delle
pratiche di pianificazione esercitate in ‘citta della differenza’, e riflette una
pil generale apprensione collettiva, estremamente diffusa e articolata nelle
forme che vanno dall’ansia e paura individuale alla manipolazione mediatica
ed alla strumentalizzazione politica.

Questa ‘paura dell’altro’ si traduce, in ambito tecnico-disciplinare, o in for-
me dirette di segregazione/controllo dello spazio (le citta fortezza, lo spazio
blindato o disagevole, il ‘rinnovo urbano’ come versione aggiornata e ‘poli-
ticamente corretta’ degli interventi di trasformazione igienico-sanitari otto-
centeschi) o, in forme meno dirette, attraverso una apparentemente neutrale
applicazione di tecniche e pratiche urbanistiche tradizionali e generiche. Esiste
ormai un’ampia e consolidata letteratura che illustra I'inadeguatezza di stan-
dard ed indicatori generici e indifferenziati a fronte dell’articolazione — sem-
pre pit frammentata e complessa — del corpus sociale; & maturata, al tempo
stesso, una riflessione critica sulla neutralita puramente formale di tali stru-
menti, che pretende di nasconderne la rispondenza univoca a valori, esigenze,
interessi e stili di vita che sono propri, esclusivamente, della ‘maggioranza’,
etnicamente autoctona e socialmente dominante, della popolazione.

La ‘politica della paura’ & molto efficacemente analizzata, tra gli altri, da
Leonie Sandercock (2002), che interpreta la storia delle politiche di pianifica-
zione per I'appunto come tentativo di gestire la paura nella citta, e di trarne al
tempo stesso vantaggio da parte delle élites dominanti. Un approfondimento
di tale analisi € contenuta, peraltro, nel settimo capitolo del presente volume.
In Italia riscontriamo, sfortunatamente, un accentuato sovrapporsi dei due
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aspetti: paura dell’altro e scarsa rilevanza delle politiche pubbliche. Riguardo
il primo aspetto, il dibattito politico e mediatico palesano in modo indiscutibile
I'uso spregiudicatamente strumentale da parte del governo nazionale (e di nu-
merosi governi regionali) di episodi di cronaca per sfruttare ed alimentare la
‘paura dell’altro’, delegittimando o cancellando la natura della citta (e quindi
dello spazio urbano) come vitale sfera pubblica. Riguardo il secondo aspetto,
siriscontra da un lato il venir meno dell’interesse pubblico al tema della difesa
dei diritti e dall’altro la necessita di una rinnovata attenzione a tale ambito, an-
che in ragione della mutata composizione sociale della popolazione residente,
e dell’emergere di vecchie e nuove poverta, di cui i flussi migratori in entrata
rappresentano una tra le principali cause.

Pur se tali aspetti sono dichiaratamente esplicitati ed affrontati solo in al-
cuni dei capitoli del volume, in tutte le analisi e narrazioni si riscontra un sen-
tire comune riconducibile a questo ordine di considerazioni. Nel complesso,
il viaggio svolto indica la necessita di assunzioni di responsabilita anche disci-
plinari, che richiedono riposizionamenti teorici da un lato e nuove dimensioni
operative dall’altro. La sfida che ci si presenta, nel ragionare su i nuovi compiti
della pianificazione a fronte dei mutamenti descritti, implica infatti un doppio
livello di lavoro, in cui la dimensione teorica si incrocia e si confronta perma-
nentemente con quella operativa.

1.4 Diritti di cittadinanza e responsabilita disciplinari

Pur se, dopo venti anni di riflessioni sul tema, il giudizio negativo sulla ‘di-
sattenzione disciplinare’ non puo essere cosi radicale e definitivo, tuttavia non
si pud negare il permanere di una resistenza ideologica a disconoscere o sot-
tovalutare la questione, a fronte di una lenta e parziale maturazione delle ri-
cerche a riguardo. Thomas (2000 e 2008) ha analizzato approfonditamente le
resistenze — concettuali ed operative — del sistema di pianificazione del Regno
Unito a riconoscere — e di conseguenza affrontare — le implicazioni disciplinari
della pluralita razziale della societa contemporanea. Questa resistenza/reti-
cenza e ad esempio riscontrabile anche nel recente dibattito inerente i principi
e le declinazioni del multiculturalismo: a dispetto dei differenti approcci adot-
tati e dei modelli proposti per la costruzione di una societa multiculturale (si
considerino ad esempio Alibhai-Brown, 2000 e Hansen, 2000), le implicazioni
che riguardano la disciplina urbanistica sono state di rado esplorate, ed un
ancor piu basso grado di consapevolezza si riscontra nelle pratiche (Loftman
e Beazley, 1998; Lo Piccolo e Thomas, 2001). Anche in Italia, se da un lato
recenti ricerche disciplinari affrontano con crescente attenzione e approcci
innovativi la descrizione e I'analisi delle mutate condizioni della composizione



plurale della citta contemporanea?, dall’altro si riscontrano non poche difficol-
ta nel passaggio ad una dimensione operativa e propositiva, anche a fronte
della regressione involutiva del dibattito politico e delle conseguenti azioni in-
traprese. Non e casuale che solo alcuni capitoli del presente volume possono
affrontare un bilancio a riguardo, e che in altri casi la ricerca sia costretta a ad
analizzare i fenomeni, in assenza di iniziative e politiche.

Cio che in Italia ancora non si e verificato é la piena assunzione di queste
problematiche all’interno di una pit ampia riflessione in materia di politiche
urbane. Come testimoniato dalle tappe del nostro viaggio, raramente I'ambito
delle politiche urbane e della disciplina urbanistica & stato oggetto di atten-
zione prevalente all'interno del dibattito sul tema dell'immigrazione e delle
relative politiche sociali; esiste al contempo un’ampia rassegna di studi che di-
mostrano gli stretti legami che intercorrono tra questi ambiti e le conseguen-
ze — in termini di discriminazione, disagio e marginalita — di scelte tecniche e
azioni politiche ispirate a principi di imparzialita ed equita (formali). Questo
necessita approfondimenti e investigazioni che coinvolgono sia I'ambito tecni-
co-disciplinare che quello politico-amministrativo.

Anche se non esplicitamente dichiarato da tutti gli autori del volume, dal
complesso delle loro narrazioni ed esperienze emerge una riflessione comu-
ne, che traccia anche un percorso di lavoro futuro. L’'ipotesi da indagare &
quella fondata su una assunzione delle azioni di pianificazione locale come
strumento di emancipazione da parte di minoranze (etniche, ma non necessa-
riamente) discriminate o comunque sfavorite, in breve tagliate fuori da ogni
forma di riconoscimento e di rappresentanza: cio che allo stato attuale delle
cose e osteggiato, o drasticamente negato sul piano politico, proprio a partire
dai diritti di cittadinanza, puo in qualche modo essere conquistato in ambito
locale, anche attraverso la partecipazione alle azioni di controllo e di governo
delle trasformazioni urbane.

L’ambito, teorico e politico, su cui misurarsi, &€ quello della cittadinanza e,
per quel che pil ci riguarda, del rapporto tra forme di cittadinanza (inclusive
o esclusive), riconoscimento di queste, e azioni di pianificazione. Sono questi
termini fortemente interconnessi, e complementari: il riconoscimento della
cittadinanza garantisce il diritto a forme di rappresentanza, e partecipazione,
in relazione ai processi di trasformazione della citta; al tempo stesso i piani
incidono, e molto, sulla formazione della cittadinanza. Quali che siano le fi-
nalita primarie — dichiarate e riconosciute — di ogni atto di pianificazione, di

1 Si segnalano, in una forzatamente sintetica selezione, i contributi di Attili (2008), Balbo (2005), Briata
(2011), Laino (2007), Lanzani (2003), Paba (2003), Universita Roma Tre — DipSU (2005).
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volta in volta privilegiando ragioni di ordine funzionale, economico o estetico,
in ogni caso tali atti contribuiscono a ridisegnare la cittadinanza all’interno del
proprio ambito di intervento, esercitando di conseguenza forme (spaziali e
non) di controllo sociale (Hillier, 2002). Il ridisegno della cittadinanza attraver-
so strumenti ed atti di pianificazione puod avvenire in modo diretto o indiretto,
con effetti ora intenzionali ora imprevisti, consapevoli o inconsapevoli; in ogni
caso, si verifica sempre e comungue una ‘costruzione progettuale’ della citta-
dinanza, a partire dall’esplicarsi dell’azione redistributiva delle risorse che &
esito delle scelte di pianificazione, sia che si tratti di economie, spazi o diritti.

1.5 Cittadinanza tra diritto e privilegio

Le possibili interpretazioni, ‘estensive’ o ‘circoscritte’, del concetto di cit-
tadinanza comportano implicazioni rilevanti, in quanto pongono in evidenza
il carattere di inclusione o di esclusione che la cittadinanza puo ricoprire. In
guanto espressione del nesso che lega il godimento di diritti e I'appartenenza
ad un gruppo sociale, la cittadinanza genera, per sua intrinseca natura, inclu-
sioni ed esclusioni (Baccelli, 1994). Sotto questo aspetto una interpretazione
‘estensiva’, come quella adottata da Marshall (1950), o ‘ristretta’, in quanto
circoscritta ai soli diritti politici, conducono a differenti valutazioni del concet-
to stesso di cittadinanza. Questa infatti, se € assunta come lo status cui fanno
riferimento tutti i diritti fondamentali, risulta valorizzata come ‘fattore di in-
clusione’; al contrario, se e distinta e contrapposta alla personalita, ed ai diritti
che a quest’ultima si associano, si identifica come un ‘fattore di esclusione’
(Ferrajoli, 1994, p. 266).

Ricorderemo come Marshall ridefinisca in forma estensiva il concetto di
cittadinanza, individuando tre famiglie o categorie di diritti: civili, politici e so-
ciali; senza questi ultimi, non sussistono neanche i primi nella pratica. Al di
la delle critiche rivolte a tale concezione estensiva della cittadinanza (Roche,
1992), cio che risulta di grande interesse ai nostri fini disciplinari & il corollario
di tale tripartizione operata da Marshall: I'affermazione (progressiva e sia pure
parziale) dei diritti sociali consente di accettare e/o fronteggiare la disegua-
glianza, che di fatto connota ogni forma di convivenza civile, ed & condizione
per garantire una eguaglianza potenziale, che & per I'appunto una eguaglianza
nei diritti. Alla luce di queste considerazioni & opportuno rilevare come la ten-
sione verso |'eguaglianza, che ottimisticamente Marshall (1950) attribuiva al
processo di progressiva espansione della cittadinanza e dei suoi diritti, sia pa-
lesemente contraddetta (Turner, 1986). L'affermazione di Marshall rischia cosi
di divenire un vero e proprio abbaglio teorico, o un paradosso (Roche, 1992).
Anche una semplice osservazione della realta che ci circonda, e delle discrimi-
nazioni e delle ‘esclusioni’ che la cittadinanza oggi comporta, pud condurci ad



una conclusione esattamente opposta a quella sostenuta da Marshall, e ovve-
ro che nei diritti di cittadinanza vi & implicita una ‘strutturale’ tensione verso la
diseguaglianza (Zolo, 1994, p. 28).

Come rileva Bobbio (1990), descrivendo i processi di ‘moltiplicazione’ del-
le sfere dei diritti, oggi pil che mai la titolarita dei diritti & riconducibile non
tanto ad una astratta e indifferenziata categoria — 'uomo generico — quanto
piuttosto a differenti e particolari categorie — 'uomo specifico — in base alle
caratteristiche e prerogative dei differenti status sociali. Tutto cid conduce ad
un ripensamento sul tema della cittadinanza, nozione in cui sembra oggi nuo-
vamente prevalere — quasi per un paradosso della storia, e con un processo
di ‘involuzione’, o a ritroso — la caratteristica di status. Cosi come |'accezione
storica di status (sia esso familiare, di cittadinanza, di figlio legittimo ecc.), ana-
logamente la cittadinanza sembra infatti oggi esercitare nei confronti di alcuni
soggetti la funzione di strumento di differenziazione, e quindi di separazio-
ne, all'interno dell’organizzazione sociale (Alpa, 1993): lo status di cittadinan-
za acquisisce per certi versi i caratteri del privilegio. Prevale in tal modo una
concezione statica della cittadinanza, che viene sostanzialmente a coincidere
con una garanzia dei diritti acquisiti; minoritaria & di contro una concezione
dinamica della cittadinanza, come attivita e pratica politica processuale, al
cui interno possa trovar spazio una fertile tensione di riconoscimento, dife-
sa, articolazione e ridisegno dei diritti (Friedmann, 1999). Questo fenomeno
sembra accentuarsi nell’ambito della sfera urbana, risultando particolarmente
evidente e ‘leggibile’ nelle grandi citta e nelle metropoli (Bagnasco, 1994); pe-
raltro nella sfera urbana il tema della cittadinanza assume progressivamente
maggior rilievo con l'altrettanto progressivo indebolirsi del sistema di welfare.

Piu in generale, numerose sono le ambiguita che si annidano all’interno
della nozione di cittadinanza. Fra queste, quella che vede la cittadinanza come
nucleo propulsore della progressiva espansione dei diritti individuali e collet-
tivi ed al tempo stesso come strumento di erosione/esclusione dei diritti dei
gruppi e delle aree sociali (e razziali, culturali, religiose) periferiche (Lo Picco-
lo, 2006). Sotto questo aspetto la cittadinanza si pud assumere non soltanto
come una sorta di ‘interfaccia’ tra la dimensione individuale e la dimensione
collettiva, ma anche tra centri e periferie dei titolari dei diritti, alimentando
una permanente conflittualita che pud essere talvolta palese, talvolta latente.

Una riformulazione della categoria della cittadinanza, proprio a partire da
azioni locali di partecipazione, anche all’interno delle pratiche disciplinari, ap-
pare a tal fine operazione necessaria: ma questo rimane, come molti di quelli
qui affrontati, un problema aperto. Questo induce a misurarsi con una dimen-
sione etica della disciplina urbanistica, alla ricerca al tempo stesso di forme
di legittimazione e di punti di riferimento per delle azioni che richiedono — ol-

25



26

tre alle necessarie riflessioni di ordine teorico e metodologico — delle risposte
operative sul piano tecnico e procedurale. Cid implica abbandonare il corrente
quadro di riferimento teorico che presuppone una ‘neutralita’ ed imparzialita
delle posizioni e delle scelte, assumendo al contrario una prospettiva centrata
sul valore delle differenze. La revisione degli apparati normativi e procedurali
non & operazione semplice e di breve durata, necessita |'esercizio di forme di
pressione e di influenza non indifferenti (movimento d’opinione, lobby e net-
working, conflitti, etc.) e si dispiega lungo un arco temporale di almeno una
generazione (Sandercock, 2000), come dimostrano analoghe lotte condotte
per I'affermazione dei diritti civili o delle donne o, in tema di uguaglianza raz-
ziale, il lavoro tenace e defatigante intrapreso in Gran Bretagna dalla Commis-
sion for Racial Equality su piu fronti, dal sistema dell’istruzione a quello delle
politiche abitative. Al tempo stesso, I'assunzione programmatica di una neu-
tralita (formale) a fronte delle diverse esigenze ed attese ¢ all’origine del vero
e proprio ‘imbarazzo strutturale’ a trattare le differenze. Sul piano teorico, il
riferimento é al dibattito che ha sottoposto a critica il principio di uguaglianza
interpretato come forma di omologazione e di astratta affermazione di un uni-
versalismo dei diritti rivelatosi discriminatorio nei suoi effetti. Ci si limitera qui
a ricordare come il (possibile) principio guida da assumere sia quello che non
presuppone alternativa o contrapposizione fra uguaglianza e differenza, ma
una sostanziale asimmetria, riconducibile ai differenti ambiti e alla differente
natura dei due termini, ritenendosi corretto riferire il principio di eguaglianza
all’lambito normativo e le ragioni della differenza all’ambito descrittivo.
Attraverso un’analisi delle diverse configurazioni giuridiche della differenza
si @ in precedenza (Lo Piccolo e Thomas, 2001) cercato di dimostrare come tra
teoria dell’'uguaglianza e pensiero della differenza non vi sia sostanziale con-
traddizione, ma anzi reciproca integrazione: dal riconoscimento e dall’analisi
della differenza, al fine della tutela e della valorizzazione delle diverse iden-
tita, il principio dell’'uguaglianza non risulta compromesso o minacciato, ma
ulteriormente arricchito in una accezione pil ampia, ed al tempo stesso ine-
vitabilmente pil complessa, del termine (Moore Milroy, 1992). La definizione
di questo ambito generale, di carattere eminentemente teorico, consente di
chiarire alcune questioni cruciali che concernono temi piu strettamente disci-
plinari, a partire da ruolo e compiti dell’urbanista, in quanto attore pubblico,
nel misurarsi con una societa di minoranze e con una conseguente pluralita di
domande, esigenze, interessi. | meccanismi di inclusione, ed esclusione, della
cittadinanza ed il principio di neutralita e imparzialita delle scelte, che in rife-
rimento alle questioni della pluralita di etnie viene ad essere definito come
colour blindness, possono pertanto essere oggetto di opportuni ripensamenti
alla luce delle riflessioni avanzate in merito ai temi dell’'uguaglianza e della



differenza. La lettura dei capitoli seguenti dimostra, almeno sul piano concet-
tuale, questo superamento, ed offre numerose esemplificazioni (e ragioni) di
come la tradizionale nozione di spazio pubblico, costruita in base ai classici pa-
rametri dell’'universale e dell’individuale, richieda di essere sostituita da una
piu sfumata e articolata versione, che sia in grado di riconoscere sia i diritti
dell'individuo che quelli della comunita o gruppo (Young, 1990).

1.6 In viaggio

Come ricondurre allora la ‘inconciliabile’ contrapposizione di valori diffe-
renti (e divergenti) su un livello di confronto democraticamente lecito e ope-
rativamente possibile? Da tempo ritengo che il nodo cruciale (e il parametro
di riferimento) sia per I'appunto da individuarsi nell’ambito della sfera dei
diritti e del loro riconoscimento, nella loro declinazione spaziale e nella loro
‘traduzione’ — per quel che ci riguarda — operativa: in altri termini, i diritti di
cittadinanza (Lo Piccolo, 2006 e 2010; Lo Piccolo & Thomas, 2001). | diritti di
cittadinanza non rappresentano soltanto un quadro di riferimento eminente-
mente teorico, o un corpus astratto di principi cui retoricamente fare appello,
ma una una cartina tornasole di verifica quotidiana di analisi, dibattiti, scelte
e deliberazioni che sono tutte — nel nostro ambito di riflessione e interven-
to — specifiche, minute, pratiche e tangibili. Ma questo impegno presuppone
il riconoscimento di una dimensione etica dei compiti disciplinari che non e
scontato, né automatico, e che deve misurarsi con una dimensione perma-
nentemente conflittuale, o meglio ‘agonistica’ (Hillier, 2003; Plgger, 2004) tra
soggetti e gruppi. Se finalita principale delle azioni di pianificazione € quella
della equita e della giustizia, essa pertanto sottende giudizi di valore e puo di
conseguenza implicare una dimensione (piu 0 meno mediata) del conflitto; se,
di contro, finalita principale delle azioni di pianificazione & quella dell’effica-
cia e del consenso, in un ambito che pertanto risulta indifferente ai giudizi di
valore, e sensibile di contro solo alla sfera degli interessi, allora la dimensione
del conflitto appare solo un ostacolo o un pericolo nel peggiore dei casi, un
incidente di percorso nel migliore di essi.

Questo convalida le idee che da un po’ di tempo io avanzo in merito al pos-
sibile ruolo delle pratiche di pianificazione in relazione alle minoranze etniche,
le prime rappresentando potenzialmente, sia pure con tutte le difficolta del
caso, una arena politica per le seconde, all’interno della quale la ‘appropria-
zione’ di spazi e la costruzione di nuovi usi e pratiche possono assumere il
ruolo di strumento di rivendicazione di diritti cittadinanza (peraltro negati sul
piano esclusivamente politico, o istituzionale che sia). Una riformulazione del-
la categoria della cittadinanza, proprio a partire da azioni locali di partecipa-
zione, anche all’interno delle pratiche disciplinari, appare a tal fine operazione
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necessaria: questo rimane, come molti di quelli qui affrontati, un problema
aperto, ma ineludibile nell’ottica delle necessaria costruzione di percorsi di
cittadinanza democratica. Come rileva Friedmann (1999), & necessario a ri-
guardo un approccio dialettico al tema della cittadinanza democratica; le con-
dizioni per cui quest’ultima possa essere garantita come processo ‘aperto’ al
futuro risiedono infatti da un lato nella stessa dimensione istituzionale, ma
dall’altro nella ricerca di forme insorgenti e complementari di cittadinanza,
che trovano la propria legittimazione nei principi di garanzia dei diritti umani e
di buon governo, che & —anche — buon governo delle citta.

E ottimistico, ma non stravagante o impossibile, ipotizzare che I'incremen-
tale patrimonio di esperienze e pratiche disciplinari possa — in un’ottica di
lungo periodo — contribuire alla progressiva costruzione, passo dopo passo,
di nuove modalita di riconoscimento giuridico (e, di conseguenza, operativo)
delle differenze. Il cammino da intraprendere € lungo, ma il percorso tracciato
dai capitoli di questo volume, e dalle esperienze che vi sono narrate, testimo-
nia che alcune tappe del viaggio sono state gia percorse.
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2. Il contesto nazionale: la distribuzione territoriale dei
nuovi abitanti
Davide Leone

2.1 L’Europa, I'ltalia e i migranti

Indubbiamente la modificazione della situazione sociale piu avvertibile ne-
gli ultimi vent’anni in Europa ¢ la presenza di nuovi cittadini provenienti da
differenti contesti sociali, geografici e territoriali. Le ragioni di questa modi-
ficazione sono molteplici e complesse, ed hanno forme differenti da paese a
paese e da regione a regione. Le caratteristiche e le motivazioni che portano
i migranti ad emigrare sono differenti tanto per cio che riguarda il paese di
origine quanto per cio che riguarda la scelta del paese di accoglienza. In Italia
queste differenze si possono leggere attraverso i dati statistici, che descrivono
un paese profondamente diseguale tra Nord e Sud anche per cio che riguarda
il suo rapporto con le migrazioni.

L’Europa, intesa nella sua ultima configurazione politica con 27 stati mem-
bri, ospita 502.510.000 individui sul suo territorio: di questi 33.306.100 sono
stranieri!, ovvero sono migranti che per varie ragioni vivono in stati differenti
da quelli della loro nazionalita di origine. Chiaramente lo status giuridico di co-
storo e differente da stato a stato, basti pensare che i cittadini europei godono
di alcuni diritti (pur essendo stranieri negli stati in cui risiedono) all’interno dei
confini della comunita europea: il pit banale € quello di non dover richiedere
il permesso di soggiorno, potendo circolare liberamente all’interno dei confini
della comunita. L’Europa ha un’incidenza di stranieri del 6,63%: il dato & in
costante aumento da quando é disponibile la rilevazione.

Se si analizzano le tre macroaree nelle quali I'ltalia & classicamente divi-
sa, si assiste ad una netta divisione geografica. Le aree del Nord e del Cen-
tro sono in genere maggiormente investite dal fenomeno dell’'immigrazio-
ne, mentre nel Meridione si configura una situazione dove la presenza degli
immigrati € minore. Cio avviene per tre motivi convergenti: il fenomeno &
effettivamente pil ingente al Nord e al Centro, I'organizzazione del lavoro al
Sud (specialmente nel settore agricolo) favorisce ampi spazi informali di per-
manenza degli stranieri che non sono censiti nelle statistiche (Leone, 2010),
e la presenza di una criminalita organizzata in grado di gestire il territorio

1| dati sono riferiti all’anno 2011 e sono tratti da Eurostat; per stranieri si intendono tutti coloro che
hanno una nazionalita differente dai paesi in cui risiedono. | dati sono consultabili sul sito:
http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/statistics/search_database
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favorisce ulteriormente la costituzione di grandi sacche di immigrazione irre-
golare e quindi non censita.

Nel Mezzogiorno d’ltalia i compendi statistici (Caritas Migrantes, 2011)
descrivono, infatti, il sistema dei migranti come fortemente disperso nelle
aree agricole, rispetto alle alte concentrazioni urbane ravvisabili nel Nord e
nel Centro. Questo stato di fatto genera un certo disinteresse, rispetto alla
presenza di nuovi abitanti al Sud, perché il problema € meno avvertibile, non
interessando direttamente la coesistenza piu densa tipica dello spazio urbano.
La distribuzione cosi ineguale dei cittadini stranieri &€ causata principalmente
dalle differenze di disponibilita e dalle caratteristiche del lavoro sul territorio
nazionale.

Se si ritorna ad un confronto su scala europea del fenomeno migratorio, si
comprende immediatamente come il sistema di accoglienza italiano identifichi
strettamente il migrante con il lavoro. L'analisi delle condizioni per il rilascio
del permesso di soggiorno di alcuni paesi europei puo chiarire meglio questo
punto. Nel 2011 i primi sei paesi per rilascio di permessi di soggiorno sono stati
nell’ordine: Germania, Italia, Spagna, Francia, Grecia ed Austria. Se si analizza-
no con attenzione le motivazioni alla base della concessione dei permessi, si
osserva come ciascun paese abbia delle caratteristiche peculiari, che riflettono
il modo in cui viene considerato il migrante dalla legislazione nazionale.

Italia Germania Spagna Francia Grecia Austria
2008 3.035.573 3.643.677 2.680.720 2.299.301 522.752  457.034
2009 3.587.653 3.695.144 2.992.492 2.273.228 565.595  445.990
2010 3.525.586 3.743.931 2.966.019 2.294.046 524215  463.107
2011 3.638.301 3.692.154 3.173.808 2.316.524 549.604  477.097

Tabella 2.1
Numero di permessi di soggiorno concessi nelle prime sei nazioni dell’Unione Europea: serie storica
(fonte Eurostat).

Come rivela la tabella 2.2, I'ltalia concede permessi di soggiorno in massi-
ma parte per motivi economici, mentre & diversa la situazione negli altri paesi
europei. | permessi di soggiorno per motivi economici sono oltre due milioni
in Italia, rappresentando una percentuale del 56,77%. Relativamente a questo
dato, & anche opportuno notare come, in ltalia, sia notevolmente piu diffi-
coltoso acquisire il diritto di cittadinanza. In questo caso I'ltalia non ¢ piu la
seconda nazione in Europa, ma scende al quarto posto per quel che riguarda la
concessione del diritto di cittadinanza, che é stato concesso nel 2011 a 65.938
stranieri in Italia.



