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Introduzione

Nelle citta e nelle regioni metropolitane,
la disuguaglianza estrema non e un destino

Tommaso Vitale'

Nelle sfavillanti luci delle citta moderne, si svela un enigma comples-
so. Le citta sembrano spesso essere il palcoscenico di una drammatica
dualita: da un lato, sono culla di crescita economica, attrazione per
investimenti, talenti e opportunita di lavoro; dall’altro, sono i luoghi
in cui le diseguaglianze sociali sembrano aumentare, creando un diva-
rio sempre pill marcato tra i ricchi e i poveri. Ma la realta ¢ molto piu
sfumata di quanto sembri.

Contrariamente alla convinzione comune, non € detto che le disu-
guaglianze debbano inevitabilmente aumentare nelle citta. Anzi, & pro-
prio in questi centri urbani che spesso si verificano, sperimentano e
implementano politiche coraggiose, che cercano di avvicinare gruppi
sociali differenti, di condividere beni e servizi comuni per ridistribuire
risorse e talvolta anche il potere e la capacita di agire. Tutto dipende
dalla politica adottata, non solo dalle scelte strategiche, ma anche dalla
capacita di instaurare una governance quotidiana e inclusiva. Questa
governance deve adattarsi in modo flessibile alle realizzazioni concre-
te, monitorare i tempi e limitare gli effetti negativi delle politiche stes-

1 Lintervista a Tommaso Vitale ¢ disponibile al seguente link: https://youtu.
be/7Tfor7HKEXY



CITTA DIVARIO

se che si traducono in scelte selettive su cio che viene governato e cio
che non viene governato (Le Galés, Vitale, 2015).

Vanno evidenziate le enormi difficolta, e il grande coraggio politico
che richiede lo sfidare le diseguaglianze. Le citta devono affrontare
sfide significative, specialmente in una fase in cui i mercati immobi-
liari sono oggetto di speculazioni e il cambiamento climatico richiede
interventi costosi per mitigare 'inquinamento e adattarsi a condizioni
climatiche sempre piu estreme.

Un esempio eloquente ¢ la drammatica siccita che ha colpito I’Eu-
ropa nel 2022, la peggiore degli ultimi 500 anni, e che si ¢ prodotta
nuovamente nell’estate del 2023. Questa catastrofe é stata innescata
dall’aumento delle temperature causato dalla crisi climatica, che ha
esercitato uno stress senza precedenti sui livelli d’acqua in Europa.
Interi fiumi si sono prosciugati, e gli incendi hanno devastato oltre 400
mila ettari di prati e foreste solo nel 2022. Questa situazione ha aperto
la strada a una crisi alimentare mondiale profonda e pericolosa, un
tema che coinvolge i cittadini piu delle istituzioni statali e sul quale le
citta e le regioni stanno cercando di sviluppare nuove politiche pub-
bliche coordinate.

Sappiamo che nelle metropoli di tutto il mondo compaiono com-
plessi agglomerati urbani. Si tratta di realta metropolitane difficili,
complesse, emerse per ragioni sociali ed economiche, e che restano
— soprattutto in Italia — alla ricerca di istituzioni capaci e con potere
decisionale e di governo effettivo per affrontare i problemi di mobi-
lita, che sono ancora in grande maggioranza legati al trasporto indi-
viduale su automobile. Nelle metropoli piu dinamiche la popolazione
nelle zone di pendolarismo cresce a ritmo sostenuto, ma anche nelle
citta che invece registrano una diminuzione demografica, le zone di
pendolarismo continuano a crescere o a contrarsi in misura minore
rispetto al centro cittadino, portando a una distribuzione della popo-
lazione metropolitana piu ampia e diffusa. In questi densi agglomerati
urbani, la dinamica dell’attrattivita economica e demografica ¢ forte,
con la coesistenza di attivita tradizionali e innovazioni dirompenti.
Soprattutto in una fase in cui il cambiamento tecnologico rimodella
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I’economia, il raggruppamento spaziale delle innovazioni dirompenti
€ massiccio, con effetti duraturi in termini di disuguaglianze territoria-
li, produzione spaziale e disuguaglianza di reddito (Kemeny, Petralia,
Storper, 2022).

L’attrattivita puo generare molte esternalita positive, tra cui risorse
da ridistribuire e fornitura di nuovi servizi, beni collettivi e ambiziosi
programmi di transizione ecologica. Tuttavia, al contempo, puo gene-
rare anche rendite, inerzia, ritardo nell’affrontare le esternalita negati-
ve e vari tipi di sindromi politiche ben note, legate al culto del succes-
so e al crogiolarsi sugli allori (Polizzi, Vitale, 2017). In effetti, le citta
tendono a essere piu inquinate rispetto a regioni meno densamente
popolate. Le grandi citta e quelle a basso reddito tendono a registrare
livelli particolarmente elevati di inquinamento atmosferico, come le
particelle sottili (PM 2.5). Non sorprende che le persone che vivono
in citta siano meno soddisfatte della qualita dell’aria rispetto a coloro
che vivono in citta piu piccole o in aree rurali. Questo vale anche nei
paesi ad alto reddito, dove i livelli di inquinamento tendono a essere
inferiori.

Le citta sono esposte a inondazioni, tempeste e all’innalzamento del
livello del mare. Una persona su cinque residenti in citta ¢ esposta a
inondazioni massicce. La popolazione urbana nelle zone costiere a bassa
altitudine sta crescendo piu rapidamente rispetto alla popolazione urba-
na in altre zone. Se guardiamo all’insieme dei Paesi OCSE, il 14% della
popolazione cittadina vive in zone vulnerabili a mareggiate e all’innal-
zamento del livello del mare, mentre nel caso delle citta medio-piccole,
la percentuale ¢ del 10%, e nelle aree rurali ¢ del 6% (OECD, 2023).

Le citta stanno lottando contro le perturbazioni causate dalla pan-
demia globale, ma stanno anche progredendo nella transizione verso
un’economia a zero emissioni di carbonio. In questo contesto, le re-
gioni remote a bassa densita hanno compiuto notevoli progressi nella
produzione di energia pulita, generando il 40% dell’elettricita pulita
nei Paesi dell’OCSE e quindi emettendo meno CO2. D’altra parte, le
famiglie che vivono nelle capitali mostrano spesso il piu basso livello
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di consumo di energia e sono riuscite, negli ultimi due decenni, a ri-
durre significativamente la produzione di rifiuti.

La guerra di aggressione della Russia contro 1'Ucraina all’inizio del
2022 ha sconvolto i mercati globali, facendo schizzare i prezzi alimen-
tari ed energetici e aggiungendo pressione inflazionistica in un mo-
mento in cui i costi di sussistenza stavano gia aumentando rapida-
mente per le famiglie. Nonostante alcune differenze marcate nei tassi
di inflazione tra i Paesi, I'inflazione ha raggiunto una media del 9,6%
nel 2022 nei Paesi dell’OCSE, piu del doppio rispetto al 2021 (4,0%) e il
livello piu alto dal 1988. Nonostante le diffuse carenze di manodopera,
nella maggior parte dei Paesi dell’OCSE la crescita dei salari non ¢ ri-
uscita a tenere il passo con ’accelerazione dell’inflazione, riducendo il
potere d’acquisto delle famiglie (OECD, 2023).

L’aumento dei prezzi alimentari ed energetici sta facendo lievitare
i costi di altri servizi chiave, come il trasporto pubblico e I’assistenza
all’infanzia. E la crisi dei costi di sussistenza potrebbe approfondire
ulteriormente le diseguaglianze nelle citta, poiché le conseguenze di
costi piu elevati possono colpire in modo sproporzionato le famiglie a
basso reddito. Mentre gli impatti distributivi degli aumenti dei prez-
zi dell’energia sul bilancio familiare variano tra i Paesi, quando 'in-
flazione pesa di piu sulle famiglie a basso reddito rispetto a quelle a
reddito piu elevato, le famiglie vulnerabili sono costrette a limitare la
spesa per altre necessita fondamentali, come cibo e salute.

Inoltre, non tutte le citta sono state colpite allo stesso modo. Nel
Regno Unito, per esempio, le citta e i centri urbani del nord sono sta-
ti piu colpiti dalla crisi dei costi di sussistenza rispetto ad altre zone
del Paese, a causa del maggior consumo di energia derivante da una
peggiore isolazione delle abitazioni e da una maggiore dipendenza
dall’automobile. In queste citta, I'inflazione ¢ stata fino al 30% piu alta
rispetto alle citta del sud. Anche le amministrazioni cittadine devono
far fronte all’Taumento dei costi energetici, che mettono a dura prova
i loro bilanci, ad esempio per il riscaldamento di edifici e strutture
pubbliche, minando la loro capacita di fornire o garantire servizi pub-
blici chiave. Questi costi piu elevati hanno aumentato la pressione sui
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bilanci gia sotto pressione a causa della crisi Covid-19 (Alteri, et al.,
2021). Molte citta hanno quindi adottato misure per attenuare 'impat-
to dei crescenti costi. Ad esempio, come parte del suo piano di sobrieta
energetica, la citta di Parigi ha attuato una serie di misure per ottenere
risparmi energetici del 10%, tra cui la riduzione delle temperature in
tutti gli edifici pubblici, la diminuzione delle temperature delle pisci-
ne comunali di 1 grado, lo spegnimento delle luci in tutti gli edifici
comunali alle 22:00 e persino lo spegnimento delle luci della Torre
Eiffel alle 23:45 invece dell’1:00. La citta di Parigi ha anche annunciato
un aumento dell’imposta locale sulla proprieta del 50% nel 2023 per
garantire la continuita dei servizi pubblici e accelerare la transizione
ecologica.

Inoltre, la crisi dell’accessibilita delle abitazioni nelle citta ¢ una
questione di grande rilevanza. Mentre i prezzi delle case in molte citta
hanno recentemente registrato qualche calo, sono comunque in co-
stante aumento da diverse decadi, superando la crescita del reddito
nella maggior parte dei paesi OCSE. Il rapporto piu recente dell’OCSE,
da cui i dati che discuto qui sono tratti, € molto chiaro e attendibile
(OCDE (2023), I prezzi reali delle case sono aumentati del 77% tra il
1996 e il 2022, rispetto a una crescita del PIL pro capite del 29%. Questa
rapida crescita dei prezzi delle case puo aver creato effetti di ricchezza
per i proprietari di abitazioni, ma ha reso ’accesso alla proprieta sem-
pre piu irraggiungibile per molte famiglie, specialmente considerando
che gli affitti in aumento hanno reso piu difficile per gli inquilini ri-
sparmiare per i depositi. Inoltre, 'incremento degli affitti li ha resi piu
vulnerabili agli shock, come si é visto durante la pandemia Covid-19
(Cafora, Lareno, Vitale, 2023).

Oltre a questa tendenza a lungo termine, i paesi OCSE hanno spe-
rimentato un aumento annuale del 20% delle spese relative all’abi-
tazione (incluse le utenze, I'affitto, la manutenzione e le riparazioni)
nel 2022, principalmente a causa dell’aumento dei prezzi dell’energia.
Queste spese relative all’abitazione, come i costi di manutenzione e
delle utenze, sono aumentate in un momento in cui il 15% delle fami-
glie nel quintile di reddito piu basso nei paesi dell’OCSE (per i quali
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sono disponibili dati) era gia incapace di permettersi il riscaldamento
adeguato per le loro abitazioni. Queste spese rimarranno elevate an-
che se I'inflazione si e ridotta nel 2023 e si dovrebbe abbassare ancora
un poco nel 2024.

Gli sforzi a lungo termine per ampliare 'offerta di alloggi sono stati
ostacolati dai crescenti costi di costruzione e dai costi piu elevati del
finanziamento per i promotori immobiliari.

Le famiglie a basso e medio reddito sopportano il peso di queste
due crisi che si sovrappongono. Gia prima dell’attuale crisi dei costi
di sussistenza, piu di un terzo degli inquilini a basso reddito spendeva
il 40% del proprio reddito disponibile solo per I'affitto in tutti i paesi
dell’OCSE. A causa dell’aumento dei costi di sussistenza e dei tassi di
interesse piu alti, le famiglie a basso e medio reddito hanno crescenti
difficolta a pagare 'affitto o i mutui, minacciando la sicurezza abita-
tiva. In molte citta, cio ha portato a un aumento degli sfratti, special-
mente perché le misure temporanee di sospensione degli sfratti e altre
misure di supporto abitativo d’emergenza introdotte durante la crisi
Covid-19 stanno gradualmente scomparendo in molti paesi dell’OCSE.

Nel caso degli Stati Uniti, le famiglie a basso reddito sono state spin-
te a lasciare i centri urbani, spostandosi invece verso i sobborghi pe-
riferici a un tasso piu elevato rispetto alle famiglie piu abbienti (Ro-
driguez-Pose, Storper, 2020). Le famiglie a basso reddito sono anche
piu propense a vivere in alloggi di scarsa qualita o sovraffollati e meno
propense a potersi permettere manutenzione regolare o miglioramenti
alla loro abitazione, mentre nello stesso tempo affrontano ostacoli nel
trasferirsi in alloggi di migliore qualita.

Oltre agli effetti diretti dei costi abitativi piu elevati sui bilanci fa-
miliari, la crisi dei costi di sussistenza e 'ambiente ad alto tasso di
interesse hanno ulteriormente limitato ’accesso alla proprieta per le
famiglie a basso e medio reddito, a causa delle crescenti difficolta nel
risparmiare per i depositi per ’acquisto di abitazioni o perché i paga-
menti mensili dei mutui a tasso variabile, che rappresentano la mag-
gior parte dei mutui esistenti e nuovi in diversi paesi del’OCSE, sono
diventati troppo costosi.
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L’accesso a un alloggio decente e conveniente ¢ diventato piu diffi-
cile soprattutto per i giovani adulti negli ultimi anni. I giovani di oggi,
e in particolare i giovani a basso reddito, spesso incontrano piu diffi-
colta nell’accesso a un alloggio di qualita ed economico rispetto alle
generazioni precedenti e, in molti paesi, faticano sempre di piu a di-
ventare proprietari di case, il che limita la loro capacita di accumulare
ricchezza (Vitale, Cafora, 2024).

All’interno dei paesi, le citta sono diventate il fulcro di questa crisi,
poiché i prezzi delle case e degli affitti spesso sono aumentati piu ra-
pidamente rispetto alle medie nazionali. In media, nel 2020 e nel 2021,
solo il 40% dei residenti cittadini nel’OCSE ha riferito di essere soddi-
sfatto dell’accessibilita di alloggi di buona qualita ed economici nella
loro zona, rispetto al 50% circa dei residenti nelle zone rurali.

Nel 2021, in 17 paesi dell’OCSE con dati disponibili, I’acquisto di
una casa in una regione metropolitana era piu costoso del 40% rispet-
to a una regione lontana da un’area metropolitana, e all’interno delle
aree metropolitane, i centri cittadini erano in media piu costosi del
30% rispetto ai sobborghi. Le famiglie a basso reddito sono le piu col-
pite, ma anche la cosiddetta “classe media compressa”, le cui entrate
non hanno tenuto il passo con I'aumento dei costi abitativi, ha spesso
dovuto spostarsi verso aree meno costose lontano dalle opportunita di
lavoro e dall’accesso a servizi di base.

Diversi fattori strutturali spiegano la crescente domanda di alloggi
nelle citta. Tra questi ci sono le tendenze all’'urbanizzazione e alla con-
centrazione delle popolazioni (compresi rifugiati e migranti) nei centri
urbani alla ricerca di migliori opportunita e stili di vita. Tassi di matri-
monio in calo e tassi di divorzio in aumento generano una domanda
aggiuntiva di unita abitative piu piccole. L’aumento del turismo e la
proliferazione degli affitti a breve termine attraverso piattaforme come
Airbnb giocano anche un ruolo in alcune citta.’

2 Per un approfondimento sul tema dell’abitare, il Policy Brief Diritto all’Abitare, per
citta piu inclusive a cura di Silvia Cafora, Jacopo Lareno Faccini e Tommaso Vita-
le ¢ disponibile al link https://fondazionefeltrinelli.it/scopri/diritto-allabitare-poli-
cy-brief-03-2023/.
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Un aumento degli investimenti speculativi nel settore immobiliare,
insieme ai bassi tassi di interesse fino al 2022, ha contribuito ad au-
mentare i prezzi delle case in alcune localita, in particolare nelle posi-
zioni piu importanti delle citta. Secondo uno studio recente, il tasso a
cui gli investitori istituzionali, come fondi di private equity e pensioni,
stanno acquisendo alloggi ¢ addirittura accelerato nelle principali citta
europee dalla pandemia Covid-19 (Holm, 2023). Le capitali europee
sono state il luogo principale di questi investimenti, con Berlino in
prima posizione con oltre 40 miliardi di euro in attivi abitativi nei por-
tafogli istituzionali, seguita da Londra, Amsterdam, Parigi e Vienna.
Mentre le grandi citta sono piu propense a attrarre la maggior par-
te degli investimenti immobiliari residenziali, i Paesi Bassi e il Regno
Unito hanno visto grandi transazioni istituzionali avvenire in citta piu
piccole. Nell’insieme la finanziarizzazione delle abitazioni rischia di
rendere molte unita abitative non disponibili per I'affitto e come luo-
ghi in cui vivere, aggravando la carenza di alloggi.

Di fronte alla crisi, abbiamo assistito a un decennio e piu di fatali-
smo. Come se non ci fosse piu la capacita di ridurre le disuguaglian-
ze e la pianificazione urbana e lo sviluppo intenzionale del territorio
fossero vecchie e inutili armi spuntate. Ma perché questo fatalismo?
Una sistematica ricerca urbana comparativa globale ci racconta una
storia completamente diversa, in cui non c’¢ spazio per il fatalismo e
per un sentimento di impotenza. Il cambiamento profondo in risposta
alla crisi climatica puo rappresentare un’opportunita per la creazione
di nuovi beni, servizi e opportunita occupazionali, riducendo le disu-
guaglianze e combattendo la poverta. Tuttavia, questa sfida richiede
un’analisi attenta degli strumenti di politica pubblica utilizzati, una vi-
sione realistica dei dati e un impegno senza riserve verso un futuro piu
sostenibile e inclusivo per tutti. Questi dati sottolineano chiaramente
I'urgenza di affrontare la crisi dei costi di sussistenza nelle citta, non-
ché una profonda competenza nel “giudizio strategico” di tipo spaziale
(Albrechts 2004, Healey 2009). La polarizzazione sociale e I'inegua-
glianza economica non sono un destino inevitabile. Le citta possono
ridurre la poverta, possono lottare contro la poverta, ma é necessario
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affrontare seriamente questi problemi. I piani urbanistici e la pianifi-
cazione regionale, anche quando sono fatti bene, e spesso sono vecchi
o inadeguati, non sono comunque sufficienti, e necessitano di essere
governati e implementati quotidianamente in un contenzioso senza
fine. Ma sono strumenti importanti, se vengono realizzati con regole
chiare, ipotesi precise su cause ed effetti e un’analisi delle complessi-
ta esistenti, e propongono una rappresentazione visiva degli scenari
e delle loro implicazioni sulle procedure di regolamentazione e sul-
la definizione dei budget di investimento (Cremaschi, 2023). Il punto,
come dicevamo, ¢ tenere insieme la regolazione formale e la capacita
di governo, e non privilegiare 1'una a discapito dell’altra: la riduzione
delle disuguaglianze regionali, urbane e sociali non richiede solo pia-
ni formali e volonta politica, ma anche una buona capacita di gover-
nance: coalizioni durature e un’ elaborazione strategica delle politiche
per generare sinergie, conflitti, connettivita, piani di organizzazione
spaziale metropolitana e risultati efficaci che confluiscono in pattern
d’azione contestuali e ben specifici (Cremaschi, Le Gales, 2018). Per
promuovere coalizioni stabili e sforzi politici duraturi per ridurre le
disuguaglianze, tali pattern devono essere riconosciuti, “richiamati”
all’attenzione (Healey, 2013) e diventare un contesto simbolico per ge-
nerare quella forza di mobilitazione necessaria per continuare ad at-
tuare gli interventi chiave.

Perché per riequilibrare le disuguaglianze, il punto non ¢ solo cosa
fare o come ridistribuire verso i meno abbienti, ma decidere dove inve-
stire, dove localizzare le infrastrutture e le opportunita di lavoro, quali
luoghi necessitano di un’ accessibilita inclusiva e di una migliore mobi-
lita, quali spazi pubblici stanno depotenziando le persone e mettendo a
repentaglio la loro salute e le loro opportunita, quali sono i quartieri in
cui mobilitare gli investitori istituzionali in alloggi sostenibili a prezzi
accessibili come “portatori” dell’intenzione strategica di ridistribuzio-
ne, stabilizzando le aspettative di mix sociale (Vitale, 2007). Anche per
quanto riguarda la giustizia ambientale, il controllo della congestione
e dell’inquinamento, la creazione di un’economia circolare affidabile
per ridurre la poverta energetica e migliorare la gestione dei rifiuti
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moltiplicando i benefici pubblici, richiedono sempre la scoperta e la
mobilitazione di attori, agenzie di interessi economici locali e di aree
di capacita esistenti, o almeno esistenti in potenza, ma ancora scettici
sulla loro volonta e possibilita di contribuire a una strategia comune.

Il problema principale, anche nelle citta progressiste, ¢ di natura
politica: I’attenzione e I'interesse per le disuguaglianze si alterna e le
coalizioni progressiste rimangono deboli e troppo discontinue nel co-
struire un obiettivo. Ridurre le disuguaglianze richiede una strategia,
una grande varieta di strumenti politici, implicazioni di bilancio e ade-
guamenti normativi, ma soprattutto la capacita di durare nel tempo.
Un appello a favore di accordi e piani istituzionali flessibili e adattivi
non puo diventare una scusa intellettuale reazionaria per un’attuazio-
ne discontinua e inefficace (Vitale, 2009).

Se si tratta di governare con 'obiettivo di ridurre le disuguaglianze
e favorire la transizione ecologica, la governance urbana, metropoli-
tana e regionale ¢ soggetta alla classica competizione multilivello tra
le agenzie piu importanti (lammarino, Rodriguez-Pose, Storper, 2019).
Ma la competizione politica puo essere incentrata sull’accelerazione
della lotta alle disuguaglianze e sulla ricerca di efficienze e sinergie
di coordinamento per ottenere una ricompensa politica. Siamo in una
nuova “era” del comportamento politico, in cui la riduzione delle di-
suguaglianze territoriali e personali ¢ molto piu apprezzata dal corpo
elettorale (Rodriguez-Pose, et al., 2024). I piani e le politiche vengono
valutati sulla base di risultati evidenti, della creazione e della ridistri-
buzione di beni collettivi nei conglomerati urbani e di un’articolazione
riconoscibile di un buon equilibrio tra scienza tecnica e “scienza di
strada” basata sull’esperienza e sulla voce dei cittadini. Una citta pro-
spera € una citta in cui i suoi abitanti, indipendentemente dalla loro
posizione sociale, possono beneficiare delle opportunita che offre. La
sfida di ridurre le diseguaglianze e creare citta inclusive non ¢ impos-
sibile, ma richiede una politica audace e la cultura politica diventa
cruciale. Le citta che riescono a ridurre diseguaglianze e polarizzazio-
ni sociali sono governate con uno spirito di dialogo sociale, adottano
una governance collegiale per guardare in faccia i conflitti e trovare
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mediazioni, e sviluppano una forte capacita di compromesso che sfidi
i poteri degli interessi costituiti piu forti. Sono governi locali che con-
cepiscono la citta come un luogo di apprendimento continuo, in cui
una delle risorse chiave é la co-produzione di conoscenza pubblica,
e la critica e la partecipazione sono leve democratiche essenziali per
governare il cambiamento.
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