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Pianificazione inclusiva: l'approccio duale tra 
partecipazione democratica e analisi tecnica 
 

 

Francesco Domenico Moccia, Segretario INU-Istituto Nazionale Urbanistica 

 
La XII Biennale delle città europee, organizzata dall'European Council of City Planners in Italia, approfondisce 
il tema dell'inclusione nell'urbanistica e nella pianificazione territoriale. Attraverso workshop e presentazioni, 
si esplorano aspetti come la partecipazione dei cittadini nei processi decisionali e gli squilibri urbani e 
regionali, al fine di promuovere una pianificazione più equa e partecipativa. 
 
 
Dal 22 al 24 aprile si tiene la XII Biennale delle città e degli urbanisti europei organizzata dell’European 
Council of City Planners ed ospitata in Italia dall’Istituto Nazionale di Urbanistica con Regione Campania, 
Città Metropolitana di Napoli e Comune di Napoli, nella sede del Dipartimento di Architettura 
dell’Università Federico II con la collaborazione del Dipartimento di Architettura e Disegno Industriale 
dell’Università Vanvitelli (https://www.ectpceu-inubiennalenaples.com).  

Il tema scelto per questo confronto europeo è di grande attualità in questi giorni come confermano anche 
gli annunci della Biennale di Venezia: l’inclusione. Qui sarà trattata nel campo dell’urbanistica e della 
pianificazione territoriale dove trova radici solide e profonde che saranno ricordate per le linee più rilevanti 
di seguito come una prima finestra sul lavoro di grande latitudine che sarà condotto. 

Sintesi delle presentazioni nei dieci workshop in sessione parallela e dei quattordici workshop speciali sarà 
pubblicata in un volume di INU Edizioni ed i poster sul sito della Biennale, mentre le numerose riviste 
partner accoglieranno lo sviluppo degli articoli scientifici più rilevanti. 

 

Libertà privata e comunità 

L’impegno all’inclusività nella pianificazione si collega direttamente ai fenomeni di esclusione. Senza questi 
ultimi non acquisterebbe il senso politico e, perfino, etico con cui si presenta per far leva sulla 
responsabilità dei tecnici anche oltre la protesta dei diretti interessati, ovvero degli esclusi.  

Pertanto, la prima tappa su cui soffermarsi è quello della voce: nei processi decisionali che riguardano il 
governo del territorio quali soggetti ed interessi si esprimono con il potere di influenzarli? Rappresentano 
tutte le persone coinvolte o ne escludono alcune? 

Queste domande non sono estranee né rare nelle prassi urbanistiche e spesso sono anche codificate nelle 
leggi regionali. Fa perfino capolino nella vetusta L. 1150/1942 che, nonostante il regime fascista era in 
grado di preservare alcuni principi cardini dello stato liberale, come quello del rispetto della proprietà 
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privata, dando voce ai proprietari del suolo nel processo amministrativo di formazione del piano regolatore 
generale. 

Se l’INU, in questa fase si attiene al suo profilo tecnico, con la Repubblica e la presidenza di Adriano Olivetti 
è suggestionata dall’utopia politico-costituzionale del suo presidente e rincorre l’ideale di una capacità degli 
urbanisti di rappresentare la comunità, passando dall’interesse del singolo a quella sociale, cogliendo 
davvero il senso dell’inclusività volendo coniugare il proprio sapere in strumento per la realizzazione del 
benessere collettivo sulla strada della modernizzazione industriale del paese. 

L’ostacolo che si frappose a questo ambizioso disegno, con la sconfitta della riforma Sullo, non è che 
mirasse apertamente e direttamente all’esclusione, anzi si presentava come una difesa delle persone 
attraverso l’affermazione della libertà di disporre della propria proprietà, contando sulla parcellizzazione 
del suolo e l’attaccamento ad esso della gente comune. Ma una esclusione certamente la realizzava nei 
confronti dei nullatenenti immigrati recenti nelle grandi città e in cerca di abitazioni decenti per i quali, in 
un modo o nell’altra bisognava escogitare una politica della casa, come quella pioneristica del piano 
Fanfani. 

Già da quei tempi il modello, sebbene fuorviante, era stato quello dell’Inghilterra, perché in quel paese il 
suolo è dato solo in concessione dalla corona a tempo determinato. Questo modello alternativo al possesso 
proprietario comporta che ogni decisione di uso del suolo ha carattere pubblico e va definito con una 
specifica ed ulteriore concessione (questo termine, tradotto nella nostra legislazione si rivelò 
incostituzionale). Nell’evoluzione democratica di quel paese, la decisione passava progressivamente dal re 
fino alla comunità locale – l’uso del suolo è stabilito nel local plan. Ne deriva il tema politico e tecnico della 
correttezza e rappresentatività delle consultazioni. 

 

Società civile e democrazia deliberativa 

Nonostante i cambiamenti d’interesse per l’alternarsi delle emergenze un legame con questa cultura si 
manterrà sempre vivo, ma il prepotente ritorno all’attualità della partecipazione è segnato da altri due 
fattori: l’emergere della società civile e l’idea della democrazia deliberativa. Quantunque controverso è il 
rapporto tra società civile e politica, ancora di più lo è con il ceto politico o politici di professione e con i 
ruoli di rappresentanza democratica. Quello che è certo è la sua la rivendicazione di un ruolo da svolgere 
sulla scena pubblica. I fautori della società civile hanno rivendicato un ruolo di integrazione sociale: senza le 
relazioni che si intessono al suo interno avremmo l’esplosione di numerosi conflitti tra interessi contrastanti 
con la disintegrazione della società. Si è raccomandato perciò il dialogo, la conversazione più diffusa per 
alimentare la reciproca comprensione fino a giungere alla condivisione delle scelte in maniera razionale.  

L’ingresso della società civile nell’urbanistica è bifronte: da un lato cambia i processi decisionali per il 
governo del territorio, con diversi benefici (perlomeno secondo i suoi fautori) come il consenso pubblico 
sugli interventi, che supera l’alternarsi dei partiti alla guida degli enti locali e gli ostacoli che prolungano 
l’attuazione; dall’altro svolge un ruolo sociale d’inclusione richiedendo responsabilità a quelli che hanno 
partecipato alle decisioni, assicurando che le opere pubbliche non siano vandalizzate, anzi siano prese in 
cura.  

La società civile siamo in grado di percepirla attraverso espressioni organizzate come le associazioni o gli 
organi d’informazione con la loro influenza sulla pubblica opinione.  
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Questi organismi intermedi, tra cui si colloca anche l’INU, secondo il programma del presidente Michele 
Talia, svolgono un ruolo indispensabile nell’istruttoria delle problematiche e nell’interazione della pubblica 
conversazione. Un tale ruolo è diventato ancora più rilevante nel tempo della comunicazione 
interpersonale esponenziale esaltata dallo sviluppo dei mezzi di comunicazione. La facilità con cui si può 
mettere in pubblico (condividere) il discorso privato attraverso i social e le altre applicazioni di 
comunicazione disponibili confonde pubblico e privato in una ridondanza informativa che mina la capacità 
di dialogo della società civile sui temi di rilevanza pubblica e ne indebolisce la relazione con la società 
politica.  

La democrazia deliberativa è ritenuta l’espressione più autentica della democrazia con esempi canonici 
nella storia: dalle città greche ai comuni medioevali dell’Italia centrosettentrionale fino all’autogoverno di 
recenti passaggi insurrezionali. La sua caducità, oltre che alle circostanze eccezionali, è attribuita al 
problema del numero, ovvero delle unità raccoglibili in una pubblica assemblea. Da tale linite deriva il 
ricorso alla rappresentanza anche se quest’ultima, con la tendenza alla specializzazione della società 
moderna, rischia di diventare delega totale. Ciò non esime alcuni a contrapporre la democrazia diretta, 
come anche la società civile, ai rappresentanti eletti nelle istituzioni di governo, con il paradosso che da 
strumenti d’inclusione si ribaltano in momento di conflitto e separazione. 

Diverso è l’impegno a legittimare la democrazia deliberativa ogni volta che ricorrono le condizioni perché la 
comunità si possa esprimere in maniera compiuta e competente su decisioni di pianificazioni che 
direttamente la riguardano e non ledono interessi di più ampia portata. Queste si qualificano come 
operazioni di qualità inclusiva superiore a decisioni prese dai rappresentanti eletti in solitudine o solamente 
influenzati dal loro elettorato o da una sua parte maggiormente influente. 

 

Squilibri urbani e regionali 

Fin qui si è discusso intorno alla pianificazione inclusiva sotto il profilo soggettivo, all’interno del processo 
decisionale, come partecipazione di una molteplicità di interessi coscienti e rivendicati. Tuttavia, 
l’esclusione, per la sua intrinseca caratteristica di riguardare gruppi deboli poco influenti, non giunge alla 
ribalta per l’opera di studiosi e filantropi. Perciò all’urbanistica si può ascrivere il merito, fin dalla sua 
origine di disciplina non solo attenta all’esclusione ma anche impegnata all’integrazione, da quando 
denunciò le condizioni abitative degli operai nelle prime città industriali. 

Dopo la fase filantropica, l’urbanistica si è avvalsa del contributo delle scienze umane e dei loro studi sui 
casi e condizioni di esclusione. Pietra miliare è stata la Scuola di Chicago per aver trovato il legame tra 
condizioni sociali e urbane spiegando la formazione dei ghetti ed inaugurando un filone di studi che ha 
percorso tutto il secolo scorso arrivando fino ai nostri giorni per alimentare le politiche d’inclusione. 

Negli anni ’70 gli studi urbani hanno acquistato anche accenti molto critici nell’analizzare le condizioni di 
emarginazione create nello spazio urbano ed a danno di cittadini privati di benessere e diritti. La 
tumultuosa e disordinata crescita delle metropoli industriali aveva dedicato poca cura all’ambiente di vita 
dei lavoratori fuori della fabbrica al punto da farla identificare come un ulteriore momento dello 
sfruttamento e includerla nelle lotte sindacali. Il simbolo dell’esclusione s’identifica con le dilaganti periferie 
che l’architettura modernista delle case popolari non riesce a riscattare. 
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Quando l’urbanistica riformista si batte per il soddisfacimento del diritto di un’abitazione decente per ogni 
famiglia e di quartieri dotati di attrezzature, servizi ed aree verdi, segue un modello di città uniforme dove 
ogni cittadino deve godere delle medesime possibilità di crescere sano, educarsi, accedere ai benefici 
offerti dalle dotazioni urbane, indipendentemente dal luogo in cui abita. 

Con il diffondersi delle scienze regionali all’inizio degli anni ’80, l’individuazione degli squilibri guadagnò 
un’altra scala sebbene già da molto tempo il ritardo del Mezzogiorno nello sviluppo del paese aveva 
stimolato una successione di politiche d’inclusione come il sostegno all’industrializzazione, la dotazione 
d’infrastrutture di comunicazione, energetiche, di bonifica agraria e di sostegno al reddito.  

Gli squilibri regionali sono diventati ancora di più centrali con l’Unione europea concretizzandosi nelle 
metafore della banana blu o del pentagono, le forme geometriche che perimetrano il cuore ricco del 
continente e marcano la distanza dall’immensa periferia che li circonda. La politica di coesione ha avuto fin 
dall’inizio una componente spaziale come si vide nello Schema di Sviluppo dello Spazio Europeo e sulla 
crescita dell’importanza del programma Urban con i suoi successori come l’asse città e l’attuale OP5, una 
linea di finanziamento costantemente orientata alla inclusione territoriale. 

La formula pianificatoria è stata il tanto discusso policentrismo perché molti dubbi si sono avanzati sulla sua 
effettiva capacità di promuovere la convergenza nei processi di sviluppo. Gli altri ingredienti come le 
politiche place-based ed integrate funzionano come contorno e completano la multi-livel governance. Con 
questi termini entriamo nell’attualità e nelle sue problematiche per riuscire a portare avanti l’azione 
pubblica che appena scalfisce quello che sembra un elemento se non strutturale perlomeno tenace 
dell’organizzazione del territorio. 

 

Conclusioni 

Ragionando di pianificazione inclusiva, abbiamo percorso due momenti: il primo di carattere soggettivo 
riguarda i processi decisionali nelle scelte urbanistiche che si racconta attraverso le molteplici vicende della 
partecipazione. Qui l’inclusione si cerca di attuarla secondo un metodo democratico di espressione dei 
desideri e degli interessi di tutti trovando il modo di comporre differenze e conflitti secondo soluzioni 
accettabili. L’altro di carattere tecnico dove le esclusioni sono individuate sulla base di studi ed altrettanto 
sono oggetto di studio le pianificazioni che hanno ad oggetto l’inclusione per valutare i risultati ottenuti e 
cercare di migliorarne sperimentalmente l’efficacia.  

Ritenendo indispensabile questa attività scientifica, neppure si può trascurare l’altro momento in cui i 
soggetti esclusi si esprimono direttamente. Altrimenti avremo delle costruzioni tecnocratiche 
dell’esclusione, col rischio che si possano allontanare dalla realtà nelle sue molteplici articolazioni locali. 

 


