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Da tempo monta l’onda dell’anti-politica. Ce 
lo confermano per l’Italia i dati sull’astensione, 
con l’affluenza alle elezioni nazionali che è scesa 
di 9 punti percentuali rispetto al 2018 e una 
partecipazione alle elezioni amministrative che 
sfiora appena il 50% degli aventi diritto. Ma è la 
stessa democrazia a risultare sempre meno attrattiva, 
soprattutto agli occhi dei giovani della Generazione 
Z e i Millennial. Lo rivela lo studio su diritti umani e 
democrazia The Open Society Barometer, condotto 
in 30 Paesi: il 43% dei ragazzi e delle ragazze 
intervistati, tra i 18 e i 36 anni, non ritiene che la 
democrazia sia la forma di governo migliore. Il 42% 
degli under 36 è addirittura favorevole a un governo 
militare e alla presenza di un leader forte che 
abolisca Parlamento ed elezioni.

 L’appuntamento elettorale ha smesso di 
esercitare il fascino di un rito collettivo che 
chiama a raccolta la cittadinanza, mentre le nostre 
democrazie faticano a immaginarsi oltre i miti 
liberali di uno Stato minimo che intervenga il meno 
possibile.
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Eppure, è proprio nei momenti di cambiamento 
e sfide complesse, che andrebbe riscoperto il valore 
della politica come esercizio di dialogo e ambizione 
trasformativa. La politica nella sua capacità di 
immaginare, nominare, costruire un domani più 
degno di lode. Un’attitudine a proporre visioni 
alternative che la politica ha saputo incarnare e che 
via via è andata incrinandosi nella fase politica che 
si è aperta dopo il 1989.

Se da tempo i cittadini hanno perso fiducia verso 
la politica si potrebbero tentare almeno due strade. 

Da un lato incentivare leader, rappresentanti, 
classe dirigente a riscoprire il coraggio di cambiare 
per incidere sulle strutture materiali e sociali, 
sulle inerzie che perpetuano disuguaglianze, sulle 
ingiustizie che costringono persone e gruppi sociali 
a un destino di povertà. Non si tratta di utopia, ma 
della capacità di immaginare riforme anche lontane 
dall’indirizzo imposto dai poteri più forti.

Dall’altro, avremmo anche bisogno di ricordarci 
che la res publica è un’arena pervasa di saperi e 
competenze, di visioni e idee. E la sua ricchezza 
risiede proprio nella varietà di quella società civile 
laboriosa, creativa, impegnata, a volte delusa, ma 
non arresa. Quel vivaio eccezionale di persone che 
ogni giorno nelle scuole, nei quartieri, negli uffici, 
per le strade incontra problemi e inventa soluzioni, 
sperimenta bisogni ed escogita strategie.  

 La democrazia non è solo un fatto di 
regole formali, di schede depositate nell’urna, 
di eterne campagne elettorali e bagarre nelle 
aule parlamentari. Democrazia in senso pieno, 
sostanziale, progressivo significa benessere, equità, 
diritti, dignità, accoglienza, protagonismo civico, 
giustizia sociale.

Se la rivoluzione invisibile compiuta dal 
neoliberismo è quella di “disgregare il demos e il 
politica”, si fa allora urgente il bisogno di riprogettare 
il patto alla base della nostra convivenza. 

In un mondo così cambiato dal secondo 
dopoguerra e dalla caduta del Muro di Berlino e 
così profondamente stravolto dai nuovi conflitti 
e unificato dalle connessioni digitali, serve 
ripartire da una nuova Costituzione economica e 
sociale sovranazionale. Invece di invocare politiche 
sovraniste e protezioniste possiamo tornare a 
immaginare le basi di condizioni di vita e lavoro, 
di benessere e coesistenza adatte ai tempi?  Un 
rovesciamento del tavolo che surclassi le nuove 
cortine di ferro e dia prova di maturità, nel nome 
dei popoli?

 È in nome di questa ambizione che, per 
chiudere la nostra Stagione Scomposta 2023, siamo 
ripartiti dai fondamentali. Da quelle dimensioni 
irrinunciabili per misurare lo stato di salute di 
un sistema realmente democratico, che per noi 



4

sono: partecipazione cittadina, lavoro, casa, parità 
di genere. Nel corso dell’anno, i nostri Osservatori 
hanno indagato queste quattro dimensioni, 
studiandone le criticità alla luce dei trend del 
presente e immaginando soluzioni possibili. Le 
abbiamo racchiuse in quattro Policy Brief: il nostro 
contributo alla costruzione di un’alternativa che 
migliori le condizioni di vita di tutte e tutti, le nostre 
raccomandazioni ai rappresentanti delle istituzioni 
politiche per costruire una rotta nuova.
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Negli ultimi decenni, la democra-
zia rappresentativa in molte parti del 
mondo si è rattrappita, limitandosi al 
rito della sua dimensione procedurale 
e istituzionale.

Il leaderismo populista, le spinte 
tecnocratiche, le destre con le loro 
contro narrazioni egemoniche hanno 
spesso proposto soluzioni semplici e 
verticistiche, anche in risposta a sfide 
globali complesse quali la transizione 
climatica, che per i suoi impatti neces-
sita di decisioni condivise.

Se questa è la tendenza globale, 
come e a quali condizioni è possibile 
rivitalizzare la democrazia rappresen-
tativa, integrando e migliorando i suoi 
meccanismi tradizionali?

Questo Policy Brief intende mostrare 
come le pratiche partecipative e deli-
berative possano costituire una risposta 
alla crisi della democrazia, arginando la 
sfiducia dei cittadini e colmando la di-
stanza che li separa dalle istituzioni.
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Questa tendenza si conferma anche in Ita-
lia, dove la fiducia nelle istituzioni europee 
supera di 12,2 punti percentuali quella riposta 
nelle istituzioni nazionali8. I partiti sono i sog-
getti di cui i cittadini si fidano meno, mentre si 
mantiene bene il livello di prossimità con i Co-
muni, dato lo storico municipalismo del nostro 
paese (Fig. 4)9.

Principali 
questioni

1. Oltre una de-
mocrazia minima

L’infiacchimen-
to delle democrazie 
contemporanee, che 
si manifesta nella 
forma di crescen-
ti livelli di sfiducia 
e astensionismo, 
trova una possibile 
soluzione nelle co-
siddette Innovazioni 
Democratiche (ID), 
una serie di pratiche 
pensate per imple-
mentare, migliora-
re e diversificare la 
partecipazione cit-
tadina nei processi 
decisionali. Queste 
innovazioni costi-
tuiscono uno stru-
mento chiave per le 
istituzioni perché ne 
accrescono la legit-
timità e la capaci-
tà di rappresentare 
appieno istanze po-
litiche all’interno di progetti condivisi di convi-
venza e gestione della comunità.

Il modello deliberativo alla base di queste 
pratiche prevede che le decisioni siano prese 
attraverso un processo discorsivo capace di 
mettere i cittadini nelle condizioni di compren-
dere le ragioni su cui sono fondate e criticar-
le se non li convincono. Ciò potenzia il senso 
dell’appuntamento elettorale stesso, perché 
con il governo e le amministrazioni elette, i 
cittadini potranno dialogare nella co-determi-
nazione delle politiche pubbliche. 

In aggiunta, i processi deliberativi possono 
avere effetti positivi anche sui non partecipan-

ti. In particolare, queste pratiche agiscono sul-
la volontà di coinvolgimento in appuntamenti 
che esulano da quello esclusivamente eletto-
rale, migliorano la comprensione dei mecca-
nismi della politica, favoriscono lo sviluppo di 
un approccio più ponderato alla formazione di 
un’opinione, e stimolano il dialogo e la mobi-
litazione.

Per queste ra-
gioni, negli ultimi 
anni si è assisti-
to a un crescente 
ricorso a proces-
si capaci di unire 
partecipazione e 
deliberazione10.

2. Le Assem-
blee dei Cittadini

Le Assemblee 
dei Cittadini (AC), a 
volte chiamate an-
che Giurie o Con-
sigli dei Cittadini, 
sono tra gli stru-
menti di demo-
crazia deliberativa 
maggiormente dif-
fusi nel mondo e 
negli ultimi decen-
ni hanno riscosso 
un ampio succes-
so. Sperimenta-
te in particolare a 
partire dal 2005, 
le esperienze in-
ternazionali più 
note sono quelle 
realizzate in Cana-
da (in particolare 

Columbia Britannica e Ontario), Irlanda, Bel-
gio, Islanda, Mongolia, Scozia e Galles.

Nel corso di queste esperienze, gruppi di 
cittadini sono chiamati ad affrontare, appro-
fondire e confrontarsi su temi di rilevanza pub-
blica, con l’obiettivo di dibattere e delibera-
re, ovvero produrre documentazioni finali che 
contengano le loro proposte, raccomandazioni 
e indicazioni destinate ai decisori pubblici. I 
cittadini che partecipano alle Assemblee sono 
selezionati tramite lotteria democratica, che 
permette un’estrazione casuale con l’obiettivo 
di ricreare all’interno del gruppo dei cittadini 
gli equilibri e le dinamiche che sono presenti 
nella società.

Contesto
Dopo il crollo dei regimi comunisti, le forme 

istituzionali della democrazia rappresentativa 
sono state adottate da un numero crescen-
te di paesi. Nonostante questo, si assiste a 
una progressiva depoliticizzazione della cit-
tadinanza, accompagnata da uno scollamen-
to della classe politica dai temi urgenti della 
società civile e da un aumento delle disegua-
glianze che incide sull’effettiva parità politica 
di cittadine e cittadini. 

Che l’ideale democratico sia in crisi è evi-
dente dal fatto che sempre più paesi si avvi-
cinano a modelli radicalmente differenti. Se 
nel 2012 solo il 46% della popolazione mon-
diale viveva in autocrazie, infatti, nel 2022 la 
percentuale è arrivata al 72%1.  Parallelamen-
te, le istituzioni rappresentative dei regimi 
democratici non rispondono a quel bisogno di 
ascolto cittadino, favorendo il dilagare di fe-
nomeni populisti2 (Fig.1).

Il voto populista alle elezioni nazionali

(Fig. 1)

Per quanto riguarda l’Italia,  se è vero che 
la democrazia resta la forma preferita di 
governo dal 69% della popolazione3 (Fig.2), 
questo dato convive con alti tassi di asten-
sione alle elezioni nazionali e un’affluenza 
nel 2022 in calo di 7/10 punti percentuali 
rispetto al 20184 (Fig.3) e una media di par-
tecipazione alle elezioni amministrative del 
50% della popolazione avente diritto5.

Inoltre, mentre sul piano europeo vengo-
no fornite raccomandazioni agli Stati Mem-
bri affinché implementino processi delibe-
rativi, in Italia si assiste a un restringimento 
di tali spazi, come dimostrato dalle sor-
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ti della legge sul dibattito pubblico per le 
grandi opere, la cui Commissione naziona-
le (dal carattere fortemente deliberativo) 
è oggetto di dibattito. Ciò rappresenta una 
lacunosa risposta al desiderio di coinvolgi-
mento cittadino, che quindi si manifesta in 
forme alternative di partecipazione6. 

Un elemento di crisi delle istituzioni rap-
presentative riguarda la profonda sfidu-
cia che coinvolge gli intermediari politici, 
come partiti e sindacati, che sono fonda-
mentali per il funzionamento di un buon 
sistema democratico. In generale, dopo la 
crisi pandemica, in tutti i paesi europei si 
è registrato un aumento della fiducia nei 
confronti dell’Unione Europea a discapito 
di quella rivolta ai parlamenti nazionali7.
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La democrazia come forma di governo preferita

2018 2022 Differenza

nord 75,8% 67,9% -7,9
centro 76,4% 67,8% -8,6
sud e isole 68,4 53,3% -12,1

(Fig. 3)

La fiducia nelle istituzioni

(Fig. 4)

L’affluenza alle elezioni nazionali
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I principali temi delle 
Assemblee dei Cittadini

(Fig. 5)

4. I benefici 
delle Assemblee 
dei Cittadini

L'implementazione 
delle Assemblee dei 
Cittadini offre diversi 
vantaggi per la demo-
crazia, contribuendo a 
rafforzare la parteci-
pazione civica, promuovere la rappresentati-
vità, migliorare la qualità delle decisioni e ac-
crescere la fiducia nel processo democratico.

Ecco alcuni vantaggi chiave:

Partecipazione cittadina
Le AC offrono un mezzo per coinvolgere citta-

dini rappresentativi della diversità della società. 
Ciò contribuisce a garantire che le voci di tutti i 
cittadini siano ascoltate nel processo decisionale.

Legittimazione democratica
Il coinvolgimento di-

retto dei cittadini nelle 
decisioni politiche ac-
cresce la legittimazione 
democratica. Le Assem-
blee dei Cittadini con-
sentono ai cittadini di 
partecipare attivamen-
te alla formulazione di 
politiche, aumentando il 
senso di coinvolgimento 
e di appartenenza alla 
comunità.

Decisioni informate
Le AC prevedono un 

momento formativo 
che precede la delibe-
razione, in modo che 
essa non sia mai ba-
sata su un falso con-
senso ma su una di-
scussione informata e 
approfondita. Questo 
processo può portare 
a decisioni più ponde-
rate e ben informate, 
riducendo il rischio di 
impulsi emotivi o di 
manipolazioni media-
tiche nella formazione 
dell'opinione pubblica.

Accrescimento del-
la fiducia reciproca

L’apertura, la tra-
sparenza e l’efficacia 
delle AC contribuiscono 
a rafforzare la fiducia 
reciproca tra cittadini 
e istituzioni. Quando i 
cittadini percepisco-
no che le loro opinioni 
sono prese sul serio è 
più probabile che svi-
luppino un senso di fi-
ducia nelle istituzioni, 
mentre queste ultime 

sono più propense a ratificare scelte fatte dai 
cittadini se percepiscono il senso di impegno, 
serietà e responsabilità impiegato.

Legittimazione delle 
politiche pubbliche

Le decisioni prese 
attraverso un proces-
so partecipativo, come 
quello delle Assemblee 
dei Cittadini, possono 
essere percepite come 
più legittime dalla po-
polazione. Questo può 
rendere più facile l'im-
plementazione delle 
politiche pubbliche, in 
quanto la cittadinan-
za è più propensa a ri-
spettarle e ad aderire 
alle decisioni prese.

5. I limiti del-
le Assemblee dei 
Cittadini

Questa forma di in-
novazioni democrati-
che ha un grande po-
tenziale per ristabilire 
lo stato di salute delle democrazie, tuttavia, il 
suo successo è accompagnato da sfide com-
plesse che richiedono attenta considerazione. 
Di seguito, vengono delineate alcune criticità 
da affrontare per massimizzare l’impatto po-
sitivo di tali iniziative.

Rappresentatività e 
inclusività

La scelta aleatoria 
dei partecipanti può 
sollevare dubbi sulla 
rappresentatività ef-
fettiva della società. È 
fondamentale imple-
mentare strategie ag-
giuntive per garantire la 
diversità sociale, con-
siderando gruppi mi-
noritari e storicamen-
te sottorappresentati. 
L’attenzione all’inclusi-
vità è cruciale per evi-
tare disparità nel coin-
volgimento e garantire 
una partecipazione ef-
fettiva di tutte le voci.

Sostenibilità eco-
nomica

La realizzazione di 
Assemblee dei Citta-
dini comporta un con-
siderevole dispendio di 
risorse, soprattutto se 
affidato esclusivamen-
te alle amministrazioni 
locali. Questo implica 
il necessario finanzia-

mento per il processo di selezione, il rimborso 
spese dei partecipanti, il compenso di facilita-
tori e organizzatori, nonché il coinvolgimento di 
organizzazioni esterne. La sostenibilità econo-
mica è fondamentale per garantire la continuità 
e l’efficacia di tali iniziative.

3. I temi affrontati nelle Assem-
blee dei Cittadini

Le Assemblee dei Cittadini 
per il Clima

Le Assemblee dei Cittadini per il Clima 
(ACC) sono dedicate a discutere le attività 
inerenti alla transizione energetica e alla 
lotta al cambiamento climatico o alla pro-
mozione di modelli di alimentazione soste-
nibile. Le ACC risultano particolarmente ef-
ficaci per una transizione energetica che sia 
legittima e abbia ampio consenso e accetta-
zione pubblica.

Tra gli esempi più noti, spicca la Con-
vention Citoyenne pour le Climat fran-
cese, un’Assemblea dei Cittadini su scala 
nazionale  dedicata al tema del cambia-
mento climatico. La Convention Citoyenne 
ha coinvolto 150 cittadini estratti a sorte 
che, tra ottobre 2019 e giugno 2020, han-
no lavorato per redigere delle proposte di 
legge per ridurre le emissioni climalteranti 
almeno del 40% entro il 2030 in Francia. 
La Convention ha individuato 149 proposte, 
parte delle quali sono confluite nella legge 
Climat et Résilience del 22 agosto 2021.

La rete KNOCA (Knowledge Network on 
Climate Assemblies) ha avviato una map-
patura dettagliata delle ACC identificando-
ne circa 100 a livello comunale in Europa.

Secondo il 2021 Sciences Po Political 
Trust Barometer, che copre Francia, Ger-
mania, Regno Unito e Italia, più della metà 
della popolazione sostiene che il proprio 
governo dovrebbe essere obbligato a im-
plementare le raccomandazioni che emer-
gono dalle Assemblee per il clima.

Alcuni modelli consolidati 
di Innovazione Democratica

Esistono numerosi modelli di coinvolgi-
mento dei cittadini in processi decisiona-
li, in forme fisiche, digitali e ibride. Questi 
si distinguono per la complessità del tema 
in agenda, per la scalabilità del livello go-
vernativo di riferimento e per la durata. La 
qualità di un modello di Innovazione Demo-
cratica va poi misurata sui parametri di tra-
sparenza e adeguatezza epistemica della 
deliberazione, sui livelli di gestione del 
conflitto e sull’equità effettiva dell’inte-
razione. Tra le forme più strutturate e note 
spiccano le seguenti:

Bilancio Partecipativo
Questo modello consente ai cittadini 

di partecipare direttamente alla decisione 
sulla distribuzione di una parte del bilancio 
pubblico. I casi più noti sono quelli di Porto 
Alegre in Brasile e della piattaforma ibrida 
di partecipazione Decidim Barcelona.

Dibattito pubblico
Pensato sul modello della scuola francese 

del Débat Public del 1995, mira a coinvolgere 
il pubblico nella formazione di opinioni e nel 
processo decisionale riguardante importanti 
politiche e opere di scala nazionale e regionale.

Sistemi Misti di Consigli e Conferenze 
doi Politiche Pubbliche di settore

Si tratta di un modello che permette 
un processo decisionale collaborativo tra 
società civile e amministrazione. Tra i più 
noti: il sistema brasiliano dei consigli sulle 
politiche pubbliche, sorto a livello locale e 
poi estesosi a quello nazionale; seguendo 
lo stesso principio, anche la FAO (Food and 
Agriculture Organization) consente la par-
tecipazione ai lavori da parte delle organiz-
zazioni civiche dagli anni ‘70.
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Gestione delle 
raccomandazioni

Le raccomanda-
zioni derivanti dalle 
Assemblee dei Citta-
dini possono essere 
numerose e, talvol-
ta, potenzialmente in 
contraddizione tra di 
loro. La mancanza di 
vincoli all’accoglimen-
to delle raccomanda-
zioni rischia inoltre di 
comprometterne la 
credibilità e l’utilità. È 
necessario implemen-
tare meccanismi che 
guidino la sintesi del-
le raccomandazioni, 
rendendo il processo 
decisionale chiaro e 
garantendo l’attua-
bilità delle proposte 
emergenti.

Conclusioni
Le Assemblee dei Cittadini offrono ai de-

cisori pubblici una soluzione per rafforzare 
il dialogo, il senso di comunità e la quali-
tà delle decisioni. Il valore delle AC risiede 
nella loro capacità di gestire temi conflit-
tuali, incrementando la fiducia tra cittadini 
e istituzioni. Tuttavia, per evitare che esse 
vengano percepite come un esercizio di au-
tolegittimazione top-down, è necessario che 
vengano valorizzate e in qualche modo inte-
grate nel processo democratico.

 Occorre tene-
re presente che la 
fattibilità di queste 
pratiche dipende in 
larga misura dal con-
testo istituzionale e 
dall’ordinamento giu-
ridico vigente. L’or-
dinamento francese, 
per esempio, preve-
de per Statuto che 
comitati di cittadini 
si affianchino a go-
verno e parlamen-
to nella loro attività 
di legiferazione, ed 
è in questo conte-
sto strutturale che 
vanno lette iniziati-
ve come le Conven-
zioni di Cittadini sul 
fine vita e sul clima. 
Se riportato sul caso 
italiano, è opportu-

no tenere presente il ruolo primario che il 
nostro assetto costituzionale garantisce al 
Parlamento e ai rappresentanti democrati-
camente eletti.

Per questa ragione, è fondamentale che 
modelli di partecipazione e deliberazione 
non vengano interpretati in alternativa al 
sistema rappresentativo, ma come stru-
menti pensati per rafforzarlo e migliorarlo, 
includendo la cittadinanza nella realizza-
zione di proposte che devono trovare l’at-
tenzione dei decisori politici nel rispetto 
dell’impegno dei cittadini.

Proposte
Alla luce dei vantaggi che 

le Assemblee dei Cittadini 
possono apportare al siste-
ma democratico, è necessa-
rio superare le criticità sopra 
elencate. Di seguito alcune 
proposte d’azione che detta-
gliano le macro-risposte alle 
problematiche evidenziate.

1.1. Garantire inclusi-
vità e rappresen-

tanza delle pratiche 
partecipative

Selezionare un campio-
ne rappresentativo della 
popolazione, assicurando-
si che esso includa gruppi sociali minoritari e 
sotto-rappresentati, ma anche persone con 
diverse attitudini e visioni. Integrare metodi di 
partecipazione online per coinvolgere un nu-
mero più ampio di cittadini (sessioni di discus-
sione virtuali, sondaggi online, piattaforme di-
gitali per la presentazione di proposte). 

Esempi dal mondo:
La piattaforma Gwanghwamoon 1st 

Street, lanciata nel 2017 in Sud Corea, 
divide le discussioni e i suggerimenti di 
policy per categoria (social welfare, edu-
cazione, diplomazia/sicurezza): questo 
aumenta interazione e partecipazione e 
consente il coinvolgimento a livello lo-
cale e anche nazionale perché tutte le 
proposte vengono poi convogliate a livel-
lo centrale.

2.2.  Assicurare trasparenza e monito-
raggio mediatico 

Garantire la trasparenza dei lavori trami-
te un monitoraggio mediatico continuo a cui 
possono avere accesso anche i cittadini non 
direttamente coinvolti. Coinvolgere un’Asso-
ciazione composta da cittadini ulteriormente 
selezionati nel monitoraggio dei lavori, e nel 
co-design di regole e metodologie.

Esempi dal mondo:
In Francia, dopo la Convention Citoyen-

ne pour le Climat, i 150 cittadini coinvolti 
hanno costituito l’Association Les 150, ga-
rantendo il monitoraggio dell’implementa-
zione delle raccomandazioni e l’aggiorna-
mento continuo verso l’esterno.

In Colombia, la Bogota’s Itinerant Citi-
zens’ Assembly prevede dei “capitoli”, cioè 
multiple Assemblee collocate in diversi 
stadi del ciclo politico e con diversi com-
piti di esplorazione, di raccomandazione 
e infine di valutazione, con un ricambio 
dei cittadini di volta in volta coinvolti e 
un impegno a garantire che una delle AC 
abbia funzione di osservatorio.

3.3.  Allocare efficacemente le risorse e 
contenere le spese

Definire una ripartizione interna delle ri-
sorse dell’amministrazione, assegnando ri-
sorse specifiche per le Assemblee dei Cit-
tadini aiuta a garantire un finanziamento 
dedicato. Affidarsi a organizzazioni indipen-
denti, come ODERAL e Prossima Democra-
zia, può essere una soluzione per stabilire un 
piano di spesa e sostegno finanziario adegua-
to. Inoltre, definire un oggetto di delibera-
zione delimitato e chiarire l’obiettivo dell’AC 
permette di ridurre la durata del processo e 
contribuisce ad una sua maggiore efficacia.

Esempi dal mondo:
In Australia il Victorial Local Govern-

ment Act ha stabilito che il fine delle AC 
per i comuni sia la redazione di quattro 
documenti specifici: planning and financial 
management, community vision, council 
plan, financial plan.

L'opinione dei cittadini

A riconoscere l’utilità delle Assemblee 
sono gli stessi cittadini, che richiedono a 
livello globale l’istituzionalizzazione di que-
ste pratiche. Secondo il 2020 Pew Global 
Attitudes Survey, infatti, in Francia, UK, 
USA e Germania il 77% dei rispondenti 
ritengono che i propri governi dovrebbero 
organizzare delle Assemblee Cittadine.
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patto dei risultati di una Assem-
blea Cittadina sul processo decisio-
nale 

Introdurre normative che obblighino le am-
ministrazioni pubbliche a fornire una risposta 
ufficiale alle raccomandazioni o indicazioni 
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tra il parlamento regionale e un Permanent 
Citizens’ Council di dimensioni proporzio-
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tiene una connessione permanente. L’Ost-
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1 a 3 ogni anno, di una durata che dipende 
dalla complessità del tema) che in que-
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di creazione e generazione di proposte di 
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agenda-setting da parte delle istituzioni. Il 
Citizens’ Council si occupa di agenda-set-
ting e monitoraggio e parte dei suoi 24 
membri ruota ogni sei mesi.

5. 5. Assicurare forme di partecipazione 
nei processi decisionali 

Coinvolgere rappresentanti delle Assem-
blee dei Cittadini nei processi decisionali 
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Parlamento e studiate da un comitato par-
lamentare che ha sottoposto la questione 
a un referendum nazionale, che ha confer-
mato in proporzioni simili l’orientamento 
del gruppo rappresentativo dei cittadini 
presente nella CA.
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La digitalizzazione dell’economia sta 
accelerando i processi di trasformazio-
ne del mondo del lavoro. Le piattafor-
me digitali si trovano alla frontiera di 
questa tendenza. Hanno creato nuovi 
mercati, occupazione e aperto la strada 
verso la possibilità di adattare i tempi 
di lavoro agli altri obiettivi della vita.

A fronte delle potenzialità, il model-
lo di piattaforma produce nuove sfide, 
dal rischio di automazione delle funzio-
ni manageriali, all’intensificazione del 
lavoro e alla proliferazione di relazioni 
contrattuali instabili e non tutelate.

Tramite l’utilizzo e l’analisi dei dati, 
le piattaforme digitali hanno accumu-
lato un forte potere economico, di-
ventando le compagnie più quotate al 
mondo (Fig.1) e acquisendo spesso un 
potere monopolistico nei settori in cui 
operano.

Questo dominio si traduce in un gran-
de squilibrio contrattuale che permet-
te a queste aziende di imporre, in ogni 
ambito, i propri standard e le proprie 
aspettative alle persone e alle imprese 
che dipendono da esse.

In questo contesto, è in crescita la 
pressione per istituire forme di dialogo 
sociale fra aziende e lavoratori, nono-
stante la riluttanza delle piattaforme a 
permettere la sindacalizzazione di que-
ste categorie. Questa tensione ha spinto 
le istituzioni a riflettere sulla possibilità 
di intervenire tramite processi legislativi.

 
Questo Policy Brief evidenzia le prin-

cipali criticità che sono emerse rispetto 
al lavoro di piattaforma. Inoltre, presen-
ta un insieme di proposte concrete per 
garantire protezioni e tutele per i lavora-
tori, e rimanere al passo con le trasfor-
mazioni tecnologiche.
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Contesto
1. In Europa

Si stima che in UE nel 2021 ci siano stati 
47,5 milioni di lavoratori su internet e 12 mi-
lioni di lavoratori di piattaforma, di cui 3 mi-
lioni possono essere considerati main plat-
form worker, ovvero lavorano almeno 20 ore 
a settimana o guadagnano più del 50% del 
proprio reddito attraverso le piattaforme1.

Una parte essenziale del lavoro tramite 
piattaforma riguarda la quantità di tempo non 
retribuito2: circa un terzo, secondo l’Organiz-
zazione Internazionale del Lavoro (ILO)3.

Dal punto di vista demografico, i lavora-
tori di piattaforma sono più giovani del resto 
della forza lavoro, ma non sono in prevalenza 
studenti come alcuni li descrivono4.

In settori come i trasporti e gli affitti, 
l’età è molto simile a quella di chi – negli 
stessi settori – non lavora tramite piatta-
forma. Inoltre, alcuni comparti come i tra-
sporti, le attività professionali a distanza e 
altre attività freelance come l’IT sono do-
minate dagli uomini5. 

Le donne, però, costituiscono una leggera 
maggioranza tra quelli che svolgono attività 
sul posto (55%) o clickwork a distanza (52%). 
In aggiunta, in settori come il trasporto e il 
food delivery, la quota relativa di lavorato-
ri migranti o nati all’estero è più alta che in 
altre6. Dal punto di vista contrattuale, coloro 
che hanno un impiego standard7 – dipendenti 
con contratto a tempo indeterminato – han-
no meno probabilità di svolgere lavoro trami-
te piattaforme. In molti casi, il lavoro di piat-
taforma è un’aggiunta al lavoro offline e non 
sembra sostituirlo.

Si tratta, spesso, 
di una fonte di reddi-
to aggiuntiva e com-
plementare per coloro 
che hanno contratti 
instabili e precari. In 
generale, tutti i lavora-
tori di piattaforma de-
vono confrontarsi con 
il problema della variabilità e imprevedibilità 
del loro orario di lavoro e del loro reddito8.

Incrociando le Figure 2. e 3. risulta eviden-
te come alcune categorie tendano ad avere 
un reddito sotto la mediana.

Il lavoro di piattaforma paga poco, ma 
comunque per percentuali non irrilevanti di 
lavoratori contribuisce al proprio reddito in 
maniera significativa. Dall’altro lato, i lavora-
tori di alcuni settori – come quelli che offrono 
servizi professionali a distanza – hanno più 
probabilità fare guadagni sopra la mediana.

2. In Italia

Tra il 2020 e il 2021 circa 2.220.000 per-
sone, il 5,2% della popolazione italiana tra 18 
e 74 anni, hanno ottenuto dei guadagni tra-
mite piattaforme digitali9. Tra questi, 570mila 
hanno offerto la propria prestazione lavorati-
va tramite piattaforme, circa 274mila persone 
considerano il lavoro svolto su piattaforma 
come la propria attività principale, mentre 
139mila persone lo considerano come un’atti-
vità secondaria10.

Circa il 70% delle 
persone coinvolte ha 
tra i 30 e i 49 anni11. 
Una quota conside-
revole si trova quindi 
in una fase della vita 
centrale, sia da un 
punto di vista lavora-
tivo che esistenziale, 
tanto che circa sette 

su dieci dichiarano di avere uno o più figli. 

I lavoratori di piattaforma sono uomi-
ni per oltre i tre quarti12. Solo il 53% delle 
donne è in possesso di un contratto scritto 
rispetto al 74% degli uomini, anche per-
ché le prime svolgono relativamente di più 
lavori occasionali web-based, in cui, cioè, 
l’interfaccia digitale include tutte le fasi 
del processo lavorativo13. Inoltre, il 30,7% 
dei lavoratori di piattaforma non perce-
pisce un salario minimo orario, e la quota 
sale fino al 45,2% per le donne, e al 56,6% 
per i più giovani14.
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Si stima che in UE, nel 2021, ci siano 
stati 12 milioni di lavoratori di piattaforma.

I lavoratori di piattaforma passano un 
terzo del loro tempo a svolgere lavoro 
non retribuito.
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Con l’eccezione di chi guadagna tramite 
le piattaforme di affitti brevi, poi, i redditi 
che si ottengono rimangono molto bassi: in 
Italia, il guadagno mediano tramite piatta-
forma è circa 450 euro, mentre quello me-
dio si aggira sui 290 euro15.

I lavoratori che svolgono micro-compiti 
sul web sono circa il 35,1% del totale, ma 
la quota sale a quasi la metà 
(45,9%) tra i la-
voratori occasio-
nali; un dato che 
testimonia come 
si stia diffonden-
do anche in Ita-
lia il fenomeno 
dell’esternalizza-
zione di prestazioni 
lavorative atomiz-
zate svolte com-
pletamente nello 
spazio virtuale 16. Di 
questi, oltre il 40% 
lavora in assenza di 
un contratto scritto17.

Dall’altro lato, i la-
voratori che svolgono 
mansioni nello spazio 
fisico – il cosiddetto 
lavoro location-based18 
- sono il 64,9% del to-
tale, in maggioranza uo-
mini e individui tra i 30 e 
49 anni.

Infine, circa la metà dei 
lavoratori dichiara di 
aver scelto in assenza 
di alternative, specie 
tra coloro che non sono 
andati oltre l’obbligo 
scolastico. Un terzo menziona come 
fattore positivo la maggiore autonomia19, 
specie fra i più istruiti.

Principali questioni
1. Status e frammentazione 

dei lavoratori: problemi di sa-
lario, ore lavorate, e difficoltà 
di inquadramento

I lavoratori delle piattaforme costituisco-
no un corpo eterogeneo che difficilmente si 
percepisce in maniera unitaria. La presenza 
di principi e strumenti organizzativi comuni 
– dal management algoritmico all’uso di key 
performance indicator – non è di per sé suffi-
ciente a tracciare un profilo unico dei soggetti 
a lavoro. La molteplicità delle forme del la-
voro di piattaforma, dunque, è alla base di un 
quadro analitico estremamente frammentato 
che, e allo stesso tempo, rende complesse la 
definizione di policy e la costruzione di una 
rappresentanza dei lavoratori. Ci sono, tutta-
via, alcuni elementi da cui partire per definire 

un’azione di miglioramento delle 
condizioni per questi lavoratori.

 
In primo luogo, prevalgono 

le forme occasionali di lavoro: 
il contratto è spesso sostitui-
to da un riferimento ai termini 
e condizioni di uso della piat-
taforma. Molte aziende, infat-
ti, si presentano ancora come 
matchmakers, aggregatori di 
domanda e offerta. Questa 
nebulosità contrattuale ha 
dei riflessi su diversi aspetti 
di lavoro e di vita, in primis 
la fluttuazione del reddito 
– è difficile per i lavoratori 
avere una retribuzione de-
finita in maniera stabile, 
l’incidenza di fattori ester-
ni perturbanti può essere 
molto alta. Questo con-
tribuisce al basso livello 
retributivo dei lavoratori 
di piattaforma. C’è inol-
tre un alto rischio di ri-
torno a forme retributi-
ve simili al cottimo, sia 
nel lavoro web-based 
che nel lavoro loca-
tion-based.

 
Un altro problema 

riguarda l’estensione dei tempi di 
lavoro, nelle fasi di attività vera e propria, ma 
anche in quelle di organizzazione e ricerca del 
lavoro. L’assenza di turni o di minimi salaria-
li spinge i lavoratori alla costante ricerca di 

commissioni, di clienti, e di nuovi slot tem-
porali. Di conseguenza, i lavoratori di piatta-
forma non vedono riconosciuto un diritto alla 
disconnessione.

 
Sempre la natura occasionale o autonoma 

della maggior parte dei rapporti di lavoro su e 
tramite piattaforma fa sì che ci sia una man-
canza di tutele contrattuali tradizionalmente 
associate alla subordinazione, dall’indennità 
di malattia a quella di disoccupazione.

 
Infine, un ultimo problema legato alla loro 

difficoltà di inquadramento autonomo riguar-
da la possibilità di lavorare per diversi datori. 
Essendo inquadrati come autonomi, molti la-
voratori di piattaforma sfrutta-
no questa 
possibilità, 
ma sono 
spesso co-
stretti a 
privilegiar-
ne uno per 
non perde-
re il proprio 
status nel 
ranking in-
terno alla 
piattaforma, 
che porta 
all’assegna-
zione di nuo-
vi lavori. Non 
potendo la-
vorare per più 
commit ten-
ti, lo status di 
autonomia di-
venta fittizio.

 
Di recente, si è tentato di promuovere 

il passaggio a forme di lavoro standard. Si 
registra, però, una generale difficoltà di in-
quadramento di questi lavori nell’alveo della 
subordinazione, sia per la resistenza delle 
aziende, sia per alcune difficoltà intrinseche 
ai sistemi legislativi che fanno fatica a con-
ciliarsi con le trasformazioni apportate dal-
le tecnologie digitali all’organizzazione dei 
processi produttivi.

 
Infine, va sottolineato come in Italia anco-

ra non esista pienamente un quadro di rela-
zioni industriali per i lavoratori di piattafor-
ma. Anche se il settore del food delivery si è 
dimostrato molto attivo nella sperimentazio-
ne di nuove forme di sindacalismo, molti altri 
settori sono ancora fortemente invisibilizzati.

2. Management algoritmico e 
discriminazione: uso dei dati e 
mediazione del lavoro

Un altro rischio è legato all’emergere di 
nuove forme di discriminazione dettate dai si-
stemi informatici che risultano poco traspa-
renti e difficili da decifrare, prima ancora che 
contrastare20.

Il problema principale riguarda la difficoltà 
di comprendere in che modo le aziende digita-
li operano internamente, qualcosa che rima-
ne ancora ampiamente oscuro21. Paradossal-
mente, nonostante le piattaforme siano usate 
quotidianamente 

da milio-
ni di persone, è molto difficile per gli utenti 

capire come queste aziende creino valore. 

In modo simile, per i lavoratori è difficile 
comprendere i meccanismi con cui le piat-
taforme mediano le loro mansioni. Infatti, il 
lavoro in piattaforma si caratterizza per la 
presenza di algoritmi che hanno il compito di 
organizzare e monitorare il processo lavorati-
vo, ma anche di classificare (ranking) e valuta-
re (rating) ciascun lavoratore.

La logica alla base di questi meccanismi di 
valutazione è spesso ignota ai lavoratori stes-
si, oltre che controversa rispetto al loro possi-
bile uso discriminatorio.

 
La politica e la giurisprudenza hanno in par-

te cominciato ad affrontare il tema. In Italia, il 
Tribunale di Bologna (31 dicembre 2020) è sta-

In Italia, circa il 70% di chi ha svolto 
lavoro su piattaforma ha tra i 30 e i 49 
anni, sette su dieci hanno uno o più figli. 

Il 30,7% dei lavoratori di piattaforma 
non percepisce un salario minimo orario. 

La quota sale fino al 45,2% per le 
donne, e al 56,6% per i più giovani.
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to tra i primi ad occuparsene a partire da una 
causa nei confronti di Deliveroo, condannando 
il ranking reputazionale della piattaforma di 
food delivery.

L’algoritmo che gestiva l’assegnazione 
degli incarichi penalizzava chi si assen-
tava dal lavoro o saltava una consegna. 
Il declassamento funzionava allo stesso 
modo sia nei confronti di chi lo faceva 
per motivi personali, sia nei confronti di 
chi si assentava per malattia o per eser-
citare il diritto di sciopero22. Più recen-
temente, anche il Tribunale di Palermo è 
intervenuto condannando Glovo a rende-
re pubbliche le loro policy sulla gestione 
algoritmica23.

Anche a fronte di queste iniziative, ri-
mane la necessità di azioni più or-
ganiche e ambiziose. La Direttiva 
europea sul lavoro di piattaforma 
attualmente in discussione dedica 
spazio al tema del management al-
goritmico, sottolineando come 
sia cruciale comprendere 
il modo in cui gli algo-
ritmi determinano par-
ticolari decisioni (come 
l’accesso a future 
opportunità di la-
voro, l’imposizio-
ne di sanzioni o la 
sospensione degli 
account) e come 
non vi sia suf-
ficiente traspa-
renza riguardo 
a questi sistemi 
automatizzati.

3. L’influenza indiretta sui 
lavoratori non direttamente 
assunti

Infine, le piattaforme non si limitano a 
strutturare il processo lavorativo della mano-
dopera che organizzano direttamente. Esiste 
una catena di approvvigionamento del lavoro 

di piattaforma che si estende al di 
là della piattaforma stessa24, ma 
che quest’ultima riesce a influen-
zare, determinando standard e 
condizioni di lavoro.

Alcuni esempi sono i servizi di 
pulizia in connessione a host di 
Booking o Airbnb, i lavoratori del-
le aziende che vendono principal-
mente su Amazon25, o ancora i la-
voratori delle piattaforme assunti 
direttamente da quest’ultime. 

In questo contesto, un punto 
cruciale riguarda i lavoratori del-

le aziende alle quali la piattaforma 
esternalizza parte del proprio ciclo 
produttivo. Integrate dentro il si-
stema dell’e-commerce, le aziende 

di trasporti contrattano in su-
bappalto con Amazon, oppure 
ne sono direttamente un fran-
chising (Amazon Delivery Service 
Partners)26.

Per chi apre un’azienda in fran-
chising, Amazon diventa l’unico 

committente che, di conse-
guenza, può imporre i propri 
standard rispetto all’effi-
cienza della consegna, senza 

però sostenere i rischi della 
propria politica aziendale27. 

Quindi, gli algoritmi di tracking e le valu-
tazioni sulla velocità del servizio possono 
bypassare la questione del controllo diretto. 
Amazon tiene solo i franchise più efficienti, e 
termina gli altri. A loro volta, i franchise sono 
stimolati a estrarre il massimo dai propri di-
pendenti, contenendo i costi28. 

La situazione per i provider esterni di 
logistica non è molto diversa. Questo è un 
settore molto frammentato29, caratterizza-
to da alcune multinazionali (BRT, GLS, Fe-
dEx, InPost) con piccole ma rilevanti quote 
di mercato e da una miriade di piccole im-
prese familiari, cooperative spesso fittizie, 
lavoratori autonomi.

Se Amazon rappresenta una quota domi-
nante e crescente del mercato, può imporre i 
suoi standard di prezzo e qualità del servizio30.

In maniera analoga a quanto succede in 
altre aree della grande distribuzione, i lavo-
ratori ne possono soffrire sia in termini di sa-
lario che di sicurezza economica e fisica, con 
contratti più precari e rischi maggiori nell’ef-
fettuare i trasporti.
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Conclusioni

Attraverso nuove tecnologie e capacità di 
elaborazione dei dati le piattaforme digitali 
hanno accumulato un forte potere economico 
e contrattuale, potendo imporre le loro con-
dizioni ai soggetti con cui interagiscono. Que-
sto squilibrio produce diverse conseguenze 
negative sul lavoro.

 
Il lavoro su piattaforma, però, è solo la pun-

ta dell’iceberg di un processo più generale di 
proliferazione del lavoro ‘fragile’. A fronte di 
questa epocale trasformazione è necessa-
rio reagire attraverso la regolamentazione, 
ma anche avviare una riflessione più genera-
le sull’architettura della protezione sociale. In 
molti paesi, gran parte delle prestazioni sociali 
sono a tutt’oggi collegate alla posizione lavo-
rativa.  Molti passi in avanti sono stati fatti per 
allineare il catalogo delle posizioni lavorative 
– soprattutto quelle nuove – al catalogo del-
le spettanze sociali. Occorre però riconosce-
re che questo riallineamento è difficoltoso e 
rischia di rimanere sempre un passo indietro 
rispetto alle trasformazioni del lavoro.

 
Venticinque anni fa il giurista francese 

Alain Supiot propose di allentare il collega-
mento fra lavoro e welfare in modo da as-
sicurare prestazioni appropriate a chi ne ha 
bisogno, quando servono, indipendentemente 
dalla posizione lavorativa31. A ogni lavorato-
re, indipendentemente dalla formula contrat-
tuale con la quale è inquadrato, verrebbero 
riconosciute alcune garanzie fondamentali 
del ‘cittadino laborioso’, che consentano pie-
no accesso a un welfare che abbia come fine 
quello della promozione della libertà indivi-
duale di scelta del ‘proprio contributo lavora-
tivo’ e delle proprie competenze.

 
Più in particolare, Supiot suggeriva l’utiliz-

zo dei così detti ‘diritti sociali di prelievo’, os-
sia periodi nei quali i soggetti hanno la possi-
bilità di sospendere la prestazione lavorativa 
per dedicarsi alla cura della famiglia o alla 
propria crescita culturale e professionale. In 
un periodo di grandi trasformazioni sociali e 
lavorative, grazie ai diritti di prelievo socia-
le, alla tutela fornita ‘dal contratto’ si affian-
cherebbe così la tutela ‘nel mercato’ affidata 
alle strutture di welfare.  Alcuni paesi (fra cui 
quelli scandinavi e la Francia) in varie recenti 
riforme hanno mosso i primi passi in questa 
direzione. Nel 2022 la UE ha adottato una rac-
comandazione volta all’introduzione di ‘conti 
individuali di apprendimento’ – da usare per 

la formazione – che costituiscono un esem-
pio concreto dell’approccio di Supiot.

 
Tale approccio non sostituirebbe il man-

tenimento di specifiche tutele calibrate sulla 
particolare tipologia contrattuale prescelta.  
Ma al di sotto di queste tutele opererebbe un 
efficace base sociale separata e distinta dalla 
previdenza contrattuale.  Così, il welfare si 
sposterebbe su un sentiero parallelo rispetto 
al mercato del lavoro, programmaticamente 
immune alla sfida del de-allineamento.

 
Negli ultimi due decenni il welfare sta-

te europeo ha registrato molti cambiamenti 
istituzionali per rispondere ai nuovi rischi del 
mercato del lavoro. L’aumento della preca-
rietà, delle basse retribuzioni e della povertà 
segnalano tuttavia che le riforme sono state 
solo parzialmente efficaci.

 
Il lavoro di piattaforma si trova alla fron-

tiera di questi processi, ed è quindi fonda-
mentale formulare policy adeguate per ga-
rantire che tutti i lavoratori che dipendono 
dalle grandi piattaforme digitali siano tutela-
ti. Serve intraprendere nuove misure per au-
mentare le tutele, la trasparenza e ripristina-
re la capacità delle istituzioni di 
welfare di assicurare a tutti 
adeguata sicurezza sociale.

 Proposte

1. 1. Garantire retribuzioni minime 
e coperture universali di protezio-
ne sociale

Diversamente dalle direzioni prese dalle 
leggi in Spagna e Belgio, e dalla proposta di 
direttiva UE sulla presunzione di impiego, sa-
rebbe meglio orientarsi verso la definizione 
di tutele e standard che prescindano dall’in-
quadramento contrattuale, anche  sulla linea 
di quanto proposto all’interno del progetto di 
ricerca europeo PLUS (Platform Labour in Ur-
ban Spaces)32.

 In questo senso, per contrastare l’incer-
tezza reddituale, serve individuare, anche 
tramite il riferimento a contratti collettivi o 
interventi legislativi, tabellari retributivi mini-
mi su base oraria, integrabili con altri incenti-
vi o premi ma utili a garantire uno standard di 
riferimento comune. In modo da garantire ai 
lavoratori di piattaforma i principi contenuti 
nella direttiva UE sul salario minimo33.

Inoltre, per garantire protezioni sociali ade-
guate, bisognerebbe attribuire alle piattafor-
me la responsabilità delle indennità di malat-
tia, infortunio, maternità/paternità così come 
dei versamenti contributivi nei confronti dei 
propri lavoratori.

Esempi dal mondo:
In Europa, esistono tre iniziative legi-

slative per regolare il lavoro di piattafor-
ma sono basate sulla presunzione di su-
bordinazione, la proposta di direttiva UE 
2021/0414 sul lavoro di piattaforma34, Ley 
Rider introdotta in Spagna nel 202135, e il 
Deal pour l’emploi in Belgio36 che dedica 
una parte al lavoro tramite piattaforma. 
Le iniziative differiscono tra loro rispet-
to ai meccanismi d’implementazione, ma 
sono tutte basate sulla presunzione di su-
bordinazione. Questo vuol dire che, qualo-
ra una piattaforma venga chiamata in sede 
giudiziaria o amministrativa per rispondere 
all’accusa di avere erroneamente classifi-
cato un lavoratore come autonomo, l’onere 
di provare lo status lavorativo non dovreb-
be più essere in capo al lavoratore, ma alla 
piattaforma stessa. Sulla carta, queste 
proposte hanno un forte potenziale. Per 
esempio, a seguito della proposta di diret-
tiva UE, si stima tra 1,7 milioni e 4,1 milioni 
di persone potrebbero essere riclassificate 
come lavoratori subordinati37.

Questo approccio legislativo però ha 
mostrato alcuni limiti. In primis, il caso 
spagnolo ha provato come la riclassifica-
zione dei lavoratori non avvenga in auto-
matico. In Spagna, è stato cruciale il ruo-
lo degli ispettori del lavoro nel verificare 
l’esistenza o meno di finti rapporti di la-
voro autonomo38. E nonostante l’attività 
dell’ispettorato, l’estrema resistenza delle 
piattaforme continua a limitare il raggio di 
azione della legge. Dall’altro lato in Belgio, 
dove le risorse stanziate per l’enforcement 
tramite gli ispettorati del lavoro erano in-
sufficienti39, la legge si è rilevata fallimen-
tare. A cinque mesi dalla sua approvazio-
ne, la legge non aveva prodotto effetti per 
nessun lavoratore40.

Inoltre, la direzione basata sulla presun-
zione di subordinazione è molto dibattuta 
anche tra i lavoratori di piattaforma stessi. 
Infatti, alcuni preferiscono mantenere un 
regime contrattuale di autonomia per po-
ter continuare a operare su diverse piatta-
forme contemporaneamente e mantenere 
una maggiore flessibilità.
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2.2. Tutelare l’equilibrio fra tempo di 
lavoro e di vita

Riconoscere un diritto alla disconnessione 
che non influisca sulla valutazione della per-
formance del lavoratore, fatto rispettare at-
traverso una diversa distribuzione del lavoro 
da parte della piattaforma. 

Esempi dal mondo:
La necessità di una misura in tal senso è 

stata anche segnalata nella risoluzione del 
21 gennaio 2021 del Parlamento europeo 
che ha spronato gli Stati membri a ricono-
scere il diritto alla disconnessione poiché 
è ormai indispensabile per i nuovi modelli 
di lavoro41.

3.3.Consentire la portabilità dei dati

Molti lavoratori di piattaforma hanno la 
possibilità di lavorare per più datori, ma sono 
costretti a privilegiarne uno per non perdere 
il proprio status nel ranking interno alla piat-
taforma, che porta all’assegnazione di nuovi 
lavori. Bisognerebbe dunque estendere il di-
ritto di portabilità dei dati anche al ranking 
e al rating dei lavoratori di piattaforma, che 
devono poter portare il proprio “capitale re-
putazionale” da una piattaforma all’altra. Il 
“multihoming”, o l’uso di più piattaforme con-
temporaneamente, favorisce una dinamica di 
concorrenza virtuosa sulle condizioni di lavo-
ro e salario offerte.

Esempi dal mondo:
Il diritto di portabilità dei dati è già ri-

conosciuto dall’Art. 20 del GDPR42 per 
i dati personali degli utenti, e potrebbe 
fungere da punto di partenza per un in-
tervento legislativo.

4.4.Garantire la trasparenza tramite di-
vulgazione obbligatorie

Si registra una mancanza di informazioni 
sufficienti sulla logica di funzionamento e de-
cisione dei sistemi algoritmici e dei meccani-
smi di ranking e rating.

Serve introdurre una legge che obblighi le 
aziende digitali a rilasciare divulgazioni perio-
diche e obbligatorie, per incentivare la tra-
sparenza e la simmetria di informazioni. Le 
divulgazioni dovrebbero contenere le cate-
gorie di azioni monitorate, supervisionate e 
valutate (anche da parte dei clienti), oltre ai 
principali parametri di cui tali sistemi tengo-
no conto per le decisioni automatizzate.

Esempi dal mondo:
Il recente Digital Services Act introdot-

to dall’UE43 richiede già la trasparenza per 
alcuni parametri di profilazione dei dati 
personali. Il suo impianto potrebbe quindi 
fungere da punto di partenza per un inter-
vento legislativo che tuteli i lavoratori di 
piattaforma.

5.5.Istituire comitati congiunti per mo-
nitorare l’uso dei dati

Ci sono molte controversie rispetto all’uso 
che le piattaforme fanno dei dati per deter-
minare gli incarichi dei lavoratori.

Bisogna obbligare ogni piattaforma a isti-
tuire comitati congiunti insieme a rappre-
sentanti dei lavoratori e delle istituzioni – in 
maniera simile a quanto fatto dalla Ley Rider 
spagnola44. Questi comitati tripartiti avreb-
bero anche il compito, in caso di controversie, 
di chiedere spiegazioni riguardo a decisioni 
prese da sistemi automatici in assenza di su-
pervisione umana e discutere e contrattare i 
cambiamenti. I rappresentanti delle istituzio-
ni coinvolte nei comitati potrebbero fare rife-
rimento a un’autorità di governance creata ad 
hoc o rimanere legati a strutture già esistenti, 
a seconda della convenienza da individuare in 
fase legislativa.

Esempi dal mondo:
All’interno della Ley Rider spagnola del 

2021, rispetto alla questione del mana-
gement algoritmico, si prevede per ogni 
piattaforma la creazione di un comitato 
congiunto insieme ai rappresentanti dei 
lavoratori per monitorare e discutere le 
decisioni algoritmiche delle piattaforme.

6.6.Estendere la responsabilità 
del committente lungo la catena del 
valore

I lavoratori in subappalto sono spesso privi 
di inquadramento contrattuale o di riconosci-
mento formale da parte tanto del commit-
tente quanto delle piattaforme.

Per contrastare questo squilibrio, la piat-
taforma dovrebbe pagare la manodopera 
esternalizzata almeno il livello minimo garan-
tito a quella direttamente assunta. Inoltre, gli 
addetti (ivi compreso il titolare) delle ditte 
esternalizzate devono avere voce in capitolo 
tanto quanto i lavoratori interni alla piatta-
forma sulle modalità di gestione algoritmica 
del lavoro e delle committenze, nonché sui 
dati immagazzinati dalla piattaforma e sui si-
stemi di rating utilizzati. 

Le piattaforme digitali sono spesso i prin-
cipali committenti di aziende esternalizza-
te molto più piccole. Questo concede loro 
di esigere condizioni favorevoli, non solo in 
termini di prezzo ma soprattutto in termini 
di controllo tramite sistemi algoritmici di lo-
calizzazione GPS e valutazione della perfor-
mance. Altre volte i lavoratori formalmente 
impiegati dalla piattaforma subappaltano al-
cune attività ad altri lavoratori, non sempre 
contrattualizzati. 



Fondazione Giangiacomo Feltrinelli

28 29 POLICY BRIEF 2023lavoro

La responsabilità della piattaforma deve 
essere garantita non solo rispetto alla que-
stione retributiva dei lavoratori in subappalto 
o indirettamente impattati, ma anche rispet-
to alle modalità di gestione dell’impresa che 
fornisce servizi alla piattaforma o ai lavora-
tori terzi. In particolare, serve estendere ai 
committenti delle piattaforme il concetto di 
controllo tramite algoritmo, e, quindi, ricono-
scere la responsabilità delle piattaforme ri-
spetto agli standard di qualità imposti.  Non-
dimeno, se una piattaforma impone l’uso di 
sistemi algoritmici per le proprie consegne, e 
monitora la “qualità” dei propri committenti 
tramite sistemi di sorveglianza, deve essere 
almeno in parte responsabile dei rischi per la 
sicurezza derivanti dalle richieste di velocità 
collegate ai ritmi imposti45.

Esempi dal mondo:
Un provvedimento legislativo da cui si 

può trarre ispirazione è il nuovo articolo 
1677 bis del codice civile in merito agli ob-
blighi di responsabilità solidale nel settore 
della logistica, che introduce il tema delle 
responsabilità delle aziende sui commit-
tenti in subappalto.

7.7.Individuare un nucleo di tutele mini-
me verso uno statuto dei lavoratori 
di piattaforma

In molti dei settori in cui operano le piat-
taforme digitali non sono ancora presenti 
adeguati processi di sindacalizzazione né di 
relazioni industriali. Di conseguenza, i lavora-
tori di piattaforma continuano a 
rimanere privi di diverse tutele 
fondamentali. Si potrebbe par-
tire, per esempio, dall’indennità 
in caso di infortunio, dal diritto 
alla disconnessione e dalla de-
finizione di retribuzioni minime 
garantite – da assicurare uni-
versalmente a tutti i lavoratori di 
piattaforma tramite intervento 
legislativo, quantomeno a livello 
nazionale.

Esempi dal mondo:
Questa direzione è proposta 

anche nella Charter on Digital 
Workers’ Rights46 realizzata 
all’interno del progetto euro-
peo PLUS (Platform Labour in 
Urban Spaces)47, e sarebbe an-
che in linea con le più recenti 
trasformazioni delle istituzioni 
di welfare in Europa.

8. 8. Favorire la contrattazione di settore e 
la costruzione di relazioni industriali

Anche nei casi in cui i decisori politici sono 
intervenuti tramite regolamentazione giuri-
dica, spesso i lavoratori hanno denunciato 
scarso coinvolgimento nei processi legislati-
vi. Bisognerebbe estendere la possibilità di 
azione sindacale anche ai lavoratori autono-
mi o parasubordinati, così da permettere la 
definizione di tutele specifiche a seconda del 
settore e delle richieste dei lavoratori di piat-
taforma. La contrattazione di settore, come 
esplicitato anche in precedenza, va inoltre 
allargata a quelle piccole aziende che vivo-
no una situazione di quasi-mono committen-
za nei confronti di piattaforme che utilizzano 
management algoritmico.

Esempi dal mondo:
Un recente working paper48 dell’ILO ha 

sottolineato la necessità di garantire ai 
lavoratori di piattaforma l’accesso alla li-
bertà di associazione e il riconoscimen-
to effettivo del diritto alla contrattazione 
collettiva. In questo contesto, un caso si-
gnificativo riguarda la Ley Rider in Spagna. 
La legge infatti è pioniera non tanto nei 
contenuti ma nel modo in cui è nata, at-
traverso un accordo tra le organizzazioni 
sindacali e imprenditoriali più rappresen-
tative del Paese49.
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DIRITTO ALL'ABITARE:
per città più inclusive

03 | città

Mentre la Carta dei Diritti Fonda-
mentali Europei dichiara che la casa è 
un bene fondamentale per una vita di-
gnitosa, in Italia il diritto alla casa non 
è sancito dalla Costituzione.

L’unico riferimento normativo è con-
tenuto nell’art. 47, co. 2, Cost., che at-
tribuisce alla Repubblica il compito di 
favorire l’accesso del risparmio popo-
lare alla proprietà.

In Italia la cultura abitativa si fon-
da sul principio della casa in pro-
prietà come principale fonte di si-
curezza economica delle famiglie e 
come elemento base del regime di 
welfare familistico. Si tratta di un 
costrutto culturale sostenuto da 
oltre cinquant’anni di politiche che 
hanno portato allo smantellamento 
della casa come bene comune e d’u-
so, trasformandolo in un bene eco-
nomico mercificato e in un asset fi-
nanziario. 

La scelta di convertire gli investi-
menti per la produzione di abitare 
pubblico in collaborazioni con sogget-
ti profit nella gestione di beni fondiari 
e immobiliari pubblici, combinata alla 
vendita del patrimonio per l’abita-
re popolare ha drasticamente ridotto 
l’accessibilità alla casa, specie nelle 
città attrattive della penisola.

Il lungo ciclo di arretramento dell’a-
zione pubblica sulla casa ha compor-
tato un processo di impoverimento 
e di riduzione degli strumenti di in-
tervento per le politiche abitative. È 
quindi urgente la formulazione di po-
licy che possano contrastare le dina-
miche escludenti e mercificatorie del 
bene casa e che possano supportare e 
implementare l’housing affordable per 
tutta la variegata domanda abitativa 
nazionale. In generale, specie guardan-
do alle città attrattive, c’è in gioco la 
capacità dei contesti urbani di mettere 
in campo processi di emancipazione.
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Contesto

Il modello italiano è definito “duale e po-
larizzato”, basato cioè su una netta separa-
zione tra offerta privata e offerta pubblica, 
in cui questa seconda risulta residuale. Il 
nostro è uno tra i pochi sistemi di welfa-
re mediterraneo a non interrogarsi profon-
damente sulla necessità di 
una propria riforma, ed è 
tuttora incentrato sull’ac-
cesso alla proprietà immo-
biliare, sul libero mercato 
e sul supporto familistico 
alla casa.

Un quadro ormai in 
controtendenza rispetto 
ai profondi cambiamenti 
sociali ed economici che 
il paese sta affrontando, 
specie nelle città attratti-
ve, definite così non tanto 
per il numero di residenti, 
quanto per la capacità di 
attrarre nuove popolazioni, 
di mettere in campo pos-
sibilità lavorative e di pro-
durre un’offerta culturale e 
sociale ricca. In questo pe-
rimetro, in cui si collocano 
città come Milano, Bologna 
e Roma, l’accesso all’abi-
tazione e il suo manteni-
mento stanno diventando 
sempre più una questione 
cruciale per il loro stesso 
equilibrio urbano, specie se 
guardiamo ad alcuni dati di 
contesto nazionale.

Per l’Istat circa 18,2 mi-
lioni di famiglie (70,8% del 
totale) sono proprietarie 
dell’abitazione in cui vi-
vono, mentre 5,2 milioni 
(20,5%) vivono in locazione 
e 2,2 milioni (8,7%) dispon-
gono dell’abitazione in usu-
frutto o a titolo gratuito. 
Un dato che, paragonato al 
46% di famiglie in locazio-
ne registrato nel 1961, descrive l’orientamen-
to costante delle politiche abitative verso la 
proprietà.

Secondo Housing Europe, poi, la percen-
tuale di nuclei in “grande difficoltà” o “in dif-
ficoltà” ad arrivare alla fine del mese (to make 

ends meet) supera in Italia il 25% a fronte di 
un 15% di Austria e Francia: un dato che mette 
in evidenza l’allargamento della fragilità so-
ciale nel contesto italiano anche rispetto alla 
casa. In questo senso è importante conside-
rare che vive in questa condizione il 35,5% 
delle famiglie in cui il principale percettore di 
reddito è disoccupato (The State of Housing 
in Europe 2023).

Inoltre Eurostat mostra che in Italia ci sono 
5,2 milioni di persone (l’8,7% della popolazio-
ne) che soffrono un sovraccarico del costo 
dell’abitare, pari al 40% del reddito disponibi-
le. Secondo Nomisma questa percentuale sale 
all’11,2% se si osserva la popolazione tra i 25 

e i 34 anni, ed evidenzia la particolare inci-
denza della questione abitativa sulla popola-
zione giovane e, soprattutto, sulle possibilità 
di mobilità e di scelta. In particolare, il 47,8% 
delle persone sole con meno di 35 anni e il 
39,9% delle giovani coppie senza figli vivono in 
affitto, mostrando il legame tra questo titolo 
di godimento e la vulnerabilità sociale (Next 
Housing 2022, Fondazione Barberini).

Il dato dei nuclei in locazione sale al 68,5% 
nelle famiglie con background migratorio. 

marcata, 34,4%, contro il 5,1% delle famiglie 
composte da soli italiani. Dati che mettono in 
evidenza la relazione tra locazione, povertà 
abitativa e nuclei con background migratorio.

I dati del Ministero dell’Interno fino al 2020 
mostrano come ogni anno venissero emesse 
tra le 40 mila e le 50 mila sentenze di sfrat-
to coinvolgendo circa 120 mila persone con 
almeno 30 mila minori. Secondo il Forum Di-
suguaglianza e Diversità, nei casi di esecu-
zione degli sfratti, si assiste a un passaggio 

Una famiglia di stranieri su due vive in con-
dizione di sovraffollamento (48,1%), contro il 
17,3% di quelle composte da soli italiani, evi-
denziando la relazione tra disagio abitativo 
e background migratorio (Istat 2022, Gruppo 
di lavoro sulle politiche per la casa e l’emer-
genza abitativa). Inoltre, nei comuni centro 
dell’area metropolitana, l’incidenza di povertà 
assoluta per le famiglie di soli stranieri è più 

da casa a casa, quasi mai sono presenti as-
sistenti sociali o rappresentanti dei Comuni. 
Secondo Istat in Italia sono almeno 96 mila le 
persone senza dimora e si concentrano nelle 
città attrattive, con una percentuale sempre 
crescente di persone con background migra-
torio (60% circa) (Istat 2015, Seconda indagi-
ne sulla condizione delle persone che vivono 
in povertà estrema).
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I dati di Federcasa 
sul bisogno abitativo in 
Italia riportano che ol-
tre il 5% delle famiglie 
italiane si trova in con-
dizione di disagio abi-
tativo estremo o ele-
vato e l’8% in disagio 
abitativo basso. Delle 
prime, oltre il 75% vive 
in affitto e circa il 25% 
in proprietà, da un lato 
confermando la cen-
tralità della locazione 
per le famiglie a bas-
so reddito, ma al con-
tempo sottolineando 
come la proprietà non 
sia sinonimo di sicu-
rezza abitativa.

Infine, guardando ai patrimoni pubblici in 
Italia ci sono almeno 48 mila case popola-
ri non utilizzate per mancata manutenzione 
e circa 650 mila famiglie (circa 1,4 milioni di 
persone) nelle graduatorie comunali per l’ac-
cesso ad una casa popolare.

Un pezzo mancante nella ricostruzione del 
puzzle dell’housing affordability – la discre-
panza tra i prezzi delle abitazioni e i redditi 
delle persone – è legato allo shift della casa 
da bene sociale ad asset finanziario, un feno-

meno, come sostiene 
Raquel Rolnik, deter-
minante dell’attuale 
crisi abitativa.

In particolare, a 
partire dalla crisi dei 
mutui subprime sta-
tunitense e poi globale 
del 2008, i grandi fon-
di speculativi afferenti 
al mondo della finan-
za sono diventati in-
gerenti nelle questio-
ni abitative, non solo 
acquistando edifici e 
aree urbane ma anche 
entrando nel mercato 
dei mutui, finanziariz-

zando il patrimonio pubblico e il mercato de-
gli affitti privati, cartolarizzando le case po-
polari e investendo sugli affitti brevi turistici.

Si tratta di azioni le cui conseguenze hanno 
creato un aumento delle disuguaglianze nell’ac-
cesso al bene casa acuendo problematiche già 
in essere. In particolare, già nel 2016 l’inde-
bitamento bancario per mutuo era diventato 
inaccessibile per il 20% dei proprietari mentre 
sul fronte affitti, il mercato degli affitti brevi di 
piattaforma ha contribuito a drogare il mercato.

Va aggiunto, inoltre, che non ci sono risor-
se pubbliche attivabili per sostenere i pro-
prietari di casa in condizione di difficoltà e 
anche l’housing allowance per gli affittuari è 
stato destituito nel 2023. 

In Italia, le crescen-
ti disuguaglianze e la 
contrazione di stru-
menti pubblici per l’e-
dilizia hanno stimolato 
tradizioni basate sul 
mutualismo per in-
centivare un abitare 
accessibile e no profit. 
Dalla fine del XIX se-
colo, le cooperative di 
abitanti hanno contri-
buito alla costruzio-
ne dei primi quartieri 
operai prima dei pro-
grammi abitativi pub-
blici su larga scala.

Particolarmente rilevante è la strategia di 
locazione accessibile basata sulla proprietà 
indivisa, o collettiva, degli immobili residen-
ziali che ha creato un patrimonio abitativo 
basato sul principio del valore d’uso di oltre 
40 mila alloggi in Italia. Si tratta di un dato 
incisivo nel contesto europeo, che vede nelle 
cooperative di abitanti a proprietà indivisa un 
modello per creare accessibilità.

Principali questioni

1. Esclusione dall’accesso alla 
casa delle fasce più vulnerabili e 
nuove fasce del rischio

Nelle città attratti-
ve la congiuntura tra 
la rigidità dei patrimo-
ni abitativi connessi 
al regime proprieta-
rio, l’indebolimento 
del potere d’acquisto 
delle famiglie, la re-
sidualità del patrimo-
nio abitativo pubblico 
stanno inasprendo la 
condizione di poten-
ziale esclusione abi-
tativa per le fasce più 
vulnerabili della po-
polazione, facendo 

emergere al contempo nuovi profili del ri-
schio abitativo anche tra le popolazioni sto-
ricamente meno colpite.

Nei contesti urbani questo processo ri-
guarda in particolare le persone o i nuclei 
“non patrimonializzati”, cioè quei profili che 
non hanno potuto – per impossibilità, per 
scelta, per fattori temporali – accedere alla 

L’origine di questo standard può essere 
fatta risalire a un vecchio aforisma secondo 
il quale si dovrebbe dedicare “una settima-
na di salario a un mese di affitto”, basato 
su studi che risalgono alla fine del 1800 su 
quanto le famiglie tipiche spendevano per 
l’alloggio.

L’idea alla base è che se l’abitazione 
avesse rappresentato più di questa quo-
ta del reddito, non sarebbe rimasto abba-
stanza per pagare le altre necessità della 
vita. Questo standard del 25% del reddito 
è stato incorporato nelle leggi nazionali per 
i programmi di assistenza abitativa negli 
anni Sessanta e Settanta. Tuttavia, all’ini-
zio degli anni Ottanta, una nuova legisla-
zione ha aumentato lo standard al 30% per 
la maggior parte dei programmi. 

Da allora il 30% del reddito è stata la 
norma per definire l’accessibilità abitativa. 

Oggi alcuni testi scientifici iniziano a in-
trodurre il 40% come soglia di affordability, 
ma questo policy brief si attesta sugli studi 
più diffusi.

Città attrattiva

Nelle città attrattive la congiuntura tra 
la rigidità dei patrimoni abitativi connessi 
al regime proprietario, l’indebolimento del 
potere d’acquisto delle famiglie, la residua-
lità del patrimonio abitativo pubblico stan-
no inasprendo la condizione di potenziale 
esclusione abitativa per le fasce più vulne-
rabili della popolazione, facendo emergere 
al contempo nuovi profili del rischio abita-
tivo anche tra le popolazioni storicamente 
meno colpite.
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proprietà immobiliare nelle fasi storiche in 
cui diverse politiche – fiscali, di accesso age-
volato al credito, alienazione pubblica – ne 
hanno facilitato l’accesso anche a fronte di 
un mercato abitativo più stabile e di processi 
economici di ridistribuzione.

In un mercato della locazione residuale e 
fortemente competitivo essere inquilini oggi 
significa essere sottoposti al rischio, così 
come non poter accedere alla proprietà si-
gnifica essere potenzialmente soggetti a for-
me di esclusione. Inoltre la ridu-
zione della taglia media 
delle famiglie e 
l’incremen-
to costan-
te del loro 
numero, le 
trasforma-
zioni delle 
conf igura-
zioni fami-
liari, l’aumen-
to dei nuclei 
non tradizio-
nali (single, 
nuclei mo-
nogenitoriali, 
coppie non 
coniugate etc.), 
le trasformazio-
ni della struttura 
delle popolazioni 
(il peso crescente 
della quota di po-
polazione anziana, 
gli immigrati stranieri) 
hanno comportato non 
soltanto una differenzia-
zione della domanda, ma 
anche un aumento di do-
mande abitative atipiche. 

La difficoltà di uscire 
da una condizione di vulnera-
bilità riguarda in primis le famiglie con 
background migratorio, la cui effettiva possi-
bilità di accedere alla città è fortemente con-
nessa alla disponibilità di alloggi in locazione 
accessibile. Basti pensare che poco più di una 
famiglia su 10 vive in una casa di proprietà. Al 
contempo è la stessa possibilità di accesso 
alla casa a essere messa in discussione in un 
mercato della locazione trainato in particola-
re dalla piccola proprietà.

I processi di selezione avversa connessi 
alla diffidenza diffusa e alla bassa reputa-

zione sociale delle persone di origine stra-
niera rendono particolarmente complesso 
l’accesso alla casa nel mercato della loca-
zione, spesso relegando singoli e nuclei a 
un’offerta “fuori mercato”, poco tutelata e 
spesso non adeguata.

La condizione di esclusione e di rischio ri-
guarda inoltre una fascia ampia di lavoratori e 
lavoratrici, mettendo in luce una disgiunzione 
sempre più evidente tra la capacità redditua-
le delle fasce medio-basse e la possibilità di 

accesso alla casa.

Casi come Milano, in cui il 60% dei 
percettori di reddito si colloca sot-

to i 26 mila euro, evidenziano la 
quasi impossibilità per ampie 

parti della propria popola-
zione di mantenere i costi 
abitativi nel limite del 30% 
a fronte di un mercato con 
un prezzo medio di locazio-
ne di 240€/mq in continuo 
aumento e di un mercato 
della compravendita che 
richiederebbe almeno 12 
anni pieni di stipendio la-
vorativo per l’acquisto di 
un’abitazione di 60 mq.

A questa fragilità si ag-
giunge l’incremento dei 
costi energetici aumenta-
ti del 20% tra il 2020 e il 
2021, portando le famiglie 
in povertà energetica al 
9%, numero che potreb-
be raddoppiare secondo 
l’Osservatorio Italiano sul-
la Povertà Energetica (8th 

Overview of Housing Exclu-
sion in Europe 2023, FEAN-

TSA).

L’attrattività di molte città 
è inoltre legata alla presenza 

di istituzioni universitarie, che 
hanno determinato una crescita della popo-
lazione studentesca fuori sede, senza che il 
fenomeno fosse però sostenuto da politiche 
abitative e del diritto allo studio. Gli studenti 
si trovano così a competere in un mercato ur-
bano poco accessibile, insieme ai giovani la-
voratori che, secondo l’Istat, sono soggetti a 
una crescente vulnerabilità dovuta a un rap-
porto particolarmente elevato tra spese per 
l’abitazione e reddito (Report sulle politiche 
per la casa e l’emergenza abitativa 2022).

2. Debolezza delle politiche pub-
bliche per una città accessibile

La questione abitativa in Italia si 
radica in una storia peculiare caratterizzata 
dal progressivo indebolimento delle politiche 
e dell’eccessiva riduzione degli strumenti di 
intervento pubblico sul tema. 

Fino agli anni Novanta la seconda polarità 
del sistema abitativo italiano, oltre alla pro-
prietà familiare, era costituita dalla produ-
zione di Edilizia Residenziale Pubblica (ERP) 
che proprio a partire dagli anni Novanta ha 
visto compiere il suo processo di dismissio-
ne, sia sotto il profilo materiale che imma-
teriale. Dal punto di vista della capacità di 
produzione, infatti, pur ben al di sotto delle 
previsioni, il Piano Ina Casa prima e i PEEP 
(Piano di Edilizia Economica Popolare) poi 
hanno caratterizzato l’intervento statale 
dal dopoguerra fino 
alla fine degli anni 
Settanta, quando 
alcune sentenze 
costituzionali sugli 
espropri hanno reso più 
complesso il reperimento 
di terreni per l’Edilizia Pubblica 
rallentandone la produzione.

Parallelamente, la soppressione del siste-
ma di prelievo Gescal nel 1998 ha nei fatti de-
terminato la fine di nuove risorse pubbliche 
per l’abitare, oggi di fatto senza fonti econo-
miche stabili. Inoltre, gli anni Novanta hanno 
segnato anche l’avvio del grande processo di 
dismissione pubblica, con la L. n. 560/1993. 
Così, tra il 1993 e il 2006 sono stati aliena-
ti circa 155.000 alloggi venduti a un prezzo 
unitario medio di circa 23.700 euro, un 
processo di vendita sotto-merca-
to che risulta ancora in corso. 

La normativa de-
bole e l’arretratezza 
legislativa sono ben 
esemplificate dalla ri-
forma dei canoni (la 
cosiddetta legge Za-
gatti) del 1998, che ha 
cancellato i residui vin-
coli ereditati dal pre-
cedente sistema di re-
golazione. Tale riforma 
ha portato allo sviluppo 
di un sistema abitativo 
a regolazione debole 
che rende particolar-

mente problematico il controllo della rendita 
da posizione nelle città attrattive, così come 
il contrasto agli effetti distorsivi delle opere 
pubbliche e all’operato delle piattaforme per 
la locazione turistica.

Questo modello debole regolativo è infine 
affiancato dall’assenza di prospettive di rifor-
ma e rilancio del sistema produttivo pubbli-
co e sociale, considerando che l’ultimo Piano 
Casa nazionale è stato promosso nel 2009 con 
esiti ridotti. 

La storia delle politiche abitative in Italia, 
in sintesi, racconta di occasioni mancate, di 
cui gli episodi finali sono contraddistinti dal-
la quasi esclusione della questione abitativa 
dal PNRR e il basso ritorno in termini sociali 
della spesa pubblica effettuata per soste-
nere la politica espansiva dell’Eco-bonus. In 
questo quadro emerge così la mancanza di 
reali equity pubbliche che possano influen-
zare e sostenere attivamente le politiche, il 
cui ultimo impiego appare quello fatto per 
sostenere lo sviluppo del sistema dei fondi 
immobiliari per l’housing sociale - Ministe-

ro delle Infrastrutture e dei Trasporti 
e Cassa Depositi e Prestiti - a 

oggi in esaurimento. 



Fondazione Giangiacomo Feltrinelli

40 41 POLICY BRIEF 2023città

3. Effetti distorsivi degli 
investimenti e dei finanziamenti 

nel settore immobiliare
 

La finanziarizzazione del mercato abitativo 
si riferisce al processo secondo cui investitori 
del mondo della finanza utilizzano l’abitazione 
come veicolo di investimento e guadagno fu-
turo, considerandola una merce piuttosto che 
un bene comune. Negli ultimi quindici anni gli 
attori della finanza sono stati sempre più at-
tivi sul mercato immobiliare urbano in Europa 
e allo stesso tempo diversi attori storici dello 
sviluppo urbano hanno adottato logiche finan-
ziarie, modificando profondamente le modali-
tà di produzione del valore e l’assetto econo-
mico del settore immobiliare.

In Italia questo processo inizia già 
negli anni Sessanta, durante il boom 
edilizio, quando la finanza entra nel 
processo di produzione immobiliare 
attraverso l’erogazione di crediti ban-
cari. Negli anni Ottanta vengono in-
trodotte nel  processo di produzione 
edilizia figure provenienti dal mondo 
della finanza, riconducibili all’acroni-
mo NOTIA (Nuove Organizzazioni del 
Terziario Immobiliare Avanzato) porta-
tori di nuovi strumenti, quali fondi immobiliari, 
cartolarizzazione, valorizzazione immobiliare.

L’ingerenza del mercato finanziario fa sì che 
l’investimento immobiliare non venga più ac-
quisito in base al suo potenziale utilizzo stru-
mentale, bensì per il conseguimento di un red-
dito periodico.

In un panorama di progressiva apertura dei 
mercati a investitori esteri, l’Italia negli anni 
2000 diventa terreno di investimento fertile 
per gli investitori paneuropei, attori chiave 
nei processi di privatizzazione del patrimonio 
pubblico e nella sperimentazione su territorio 
italiano delle operazioni di spin off, cartola-
rizzazione e, in generale, di privatizzazione di 
parti della città pubblica. 

L’attore pubblico sostiene a livello norma-
tivo e amministrativo i trend di finanziarizza-
zione del patrimonio immobiliare e fondiario, 

non contenendo la frammentazio-
ne del bene pubblico, ma attuando 
sempre più progettualità pubbli-
co-privato alla ricerca di nuove for-
me di finanziamento e investimento 
per lo sviluppo urbano e territoriale. 
In diversi casi, inoltre, i valori sto-
ricamente bassi degli oneri di urba-
nizzazione hanno attirato nell’ultimo 
decennio nuovi attori internazionali 
accelerando il processo di finanzia-
rizzazione e mercificazione nelle cit-

tà attrattive, con un effetto negativo sull’ac-
cessibilità degli alloggi, soprattutto per le 
classi medie e basse.

I Dati di Nomisma del 2020 ci riportano 
quanto la finanziarizzazione abbia inciso sul-
le condizioni di Normalità Abitativa aumen-
tando i numeri del disagio abitativo in Ita-

Conclusioni
Con l’obiettivo di disinnescare il proces-

so e i meccanismi che stanno alla base del 
paradosso della casa mercificata, e le con-
seguenti disuguaglianze, è sempre più ur-
gente progettare e attuare nuove strategie 
politiche, economiche, sociali che ri-valo-
rizzino la casa come bene comune e d’uso.

Questo Policy Brief vuole introdurre una 
nuova pragmatica del cambiamento per in-
dirizzare la creazione di nuovi strumenti a 
disposizione delle Politiche che operino una 
semplificazione dei processi e al contem-
po un arricchimento e una moltiplicazione 
degli stessi e delle loro possibili ricadute 
attuative.

Gli indirizzi principali proposti per uno 
sviluppo delle politiche abitative tengono 
conto del posizionarsi in una società alta-
mente polarizzata, proponendo l’attuazione 
di una mixité sociale e una maggiore ridi-
stribuzione possibile.

Intendono, inoltre, concentrarsi sulla 
sussistenza e trasparenza del patrimonio 
immobiliare e fondiario, pubblico e privato, 
nelle città, a disposizione della produzione 
di abitare accessibile, volendo scardinare la 
disputa tra transizione ecologica e decre-
scita dell’affordability.

lia, che vede: 320 mila proprietari, 1.1 milioni 
affittuari vivere in condizione di disagio e 
510 mila cittadini affrontare il disagio grave. 
I dati lasciano inoltre emergere la fragilità 
dell’istituto della proprietà come strumento 
di housing affordability, riportando che nel 
2019, 160 mila famiglie hanno subito un pi-
gnoramento della propria casa e che 98 mila 
erano a rischio di inadempienza delle rate 
del mutuo. Quest’ultima difficoltà oggi si è 
largamente ampliata a causa del combinato 
disposto tra inflazione e innalzamento signi-
ficativo dei tassi di interesse.  

La diffusione degli affitti brevi turistici di 
piattaforma è un fenomeno che negli ultimi 
dieci anni ha contribuito a trasformare di più 
l’abitare e le città con trend gentrificatori e fi-
nanziarizzati. In Italia nel 2019, nelle aree più 
centrali e turistiche di sei capoluoghi (Bolo-
gna, Firenze, Napoli, Palermo, Roma e Vene-
zia) le percentuali di case su Airbnb andava-
no dall’11% (a Napoli) al 32,4% (a Bologna). Nel 
2023 si contano in Italia 180 milioni di presen-
ze con un fatturato di 11 miliardi di euro.

Emerge come il mercato degli affitti brevi in 
Italia non sia regolato da una prospettiva abi-
tativa e urbanistica, ma solo fiscale. Lo con-
ferma anche l’approccio della Legge di Bilancio 
2024 del governo che prevede di aumentare la 
tassazione sulle rendite da affitto breve dal 
secondo immobile messo in locazione.
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Proposte

1.1.Proporre nuove possibilità di acces-
so e mantenimento della casa per le 
fasce più vulnerabili

Ripristinare le fonti di spesa di natura 
pubblica a livello nazionale maggiormente 
rispondenti al fabbisogno in crescita. Ri-
lanciare la capacità di intervento pubblico 
nell’ambito abitativo ricostruendo un fondo 
a scala nazionale continuativo a partire dal-
lo stanziamento di una quota costante del 
PIL all’housing in linea con la media europea 
del 0,4% (oggi sotto lo 0,1% in Italia a fron-
te dello 0,7% francese secondo Eurostat). 
L’adeguamento della spesa pubblica è ne-
cessariamente un primo passo per la defini-
zione di proposte programmatiche efficaci e 
sostenibili. 

Definire in maniera più stringente e pro-
gressiva il concetto di sociale e socialità 
nelle politiche abitative a livello nazionale 
(Nazionale/Intenzionalità politica). Riformare 
il DM22/2008 e la normativa che definisce 
“l’alloggio sociale” con un deciso orienta-
mento alla locazione sociale ed escludendo 
di conseguenza i patrimoni in vendita dalla 
definizione normativa di sociale. Tale pro-
spettiva permette di superare il concetto di 
“sociale” esteso e indifferenziato tipico delle 
politiche abitative italiane.

Rafforzare l’inclusività nelle politiche 
abitative lavorando su regolamenti e politi-
che attive di supporto al capitale relaziona-
le e reputazionale dei profili marginalizzati 
dal mercato abitativo (Locale/Intenzionali-
tà politica). Revisionare i criteri di accesso 
alla casa pubblica per contrastare la sele-
zione inversa rispetto ad alcuni profili del-
la domanda particolarmente vulnerabili. In 
particolare, abolire la logica del tempo di 
residenza come criterio di premialità nell’as-
segnazione di risorse pubbliche per l’alloggio 
– Edilizia Residenziale Pubblica, Contributi 
per il mantenimento alloggio, Edilizia con-
venzionata. Allo stesso tempo, è necessario 
rilanciare un investimento attivo per le poli-
tiche di supporto al capitale relazionale dei 
profili esclusi attraverso soggetti di inter-
mediazione pubblica come le Agenzie Sociali 
per locazione, che in un contesto maggior-
mente normato possono facilitare i processi 
di inclusione nel mercato abitativo.

Rafforzare i dispositivi per il manteni-
mento dell’alloggio in ottica preventiva. Ri-
pristinare, in quadro di maggiori risorse per 
il settore abitativo, un fondo morosità incol-
pevole compartecipato dai diversi livelli di 
governo connesso alle dimensioni del fabbi-
sogno espresso dalle richieste di sfratto re-
gistrate e dagli indicatori di disagio abitativo. 
All’interno di un sistema del canone regola-
to (vedi proposta 3.B) è inoltre possibile svi-
luppare un sistema di incentivi alla persona/
nuclei efficace per la copertura delle spese 
connesse all’abitazione consentendo l’alleg-
gerimento della pressione dei costi abitativi 
in ottica preventiva.

Esempi dal mondo:
Le Agences Immobilières Sociales (AIS) 

sono delle organizzazioni senza scopo di 
lucro riconosciute, approvate e sovvenzio-
nate dalla Regione di Bruxelles-Capitale. 
Hanno la missione di socializzare una parte 
del mercato degli affitti di Bruxelles. Ge-
stiscono l’affitto di alloggi che apparten-
gono principalmente a proprietari privati 
e li affittano a un prezzo accessibile per 
famiglie a basso reddito. Oggi Le AIS del-
la Regione Bruxelles gestiscono oltre 7.800 
alloggi garantendo un affitto calmierato a 
15.900 abitanti.

Indirizzi generali:
Maggiore progressività nelle politiche 

abitative: in termini generali sembra ne-
cessario reintrodurre un principio di pro-
gressività nelle politiche abitative pub-
bliche così come nel prelievo fiscale a 
supporto dell’implementazione di queste 
politiche. Dall’abolizione del prelievo Ge-
scal, infatti, non sono stati introdotti nel-
la fiscalità nazionale e regionale strumenti 
che connettessero lo sviluppo economico 
(locale/nazionale) alle risorse disponibili 
per l’abitare, così come il fabbisogno po-
tenziale alla spesa pubblica.

Rilancio dell’Edilizia Residenziale 
Pubblica: ridare valore allo stock abitativo 
pubblico come leva per la garanzia di ac-
cesso alla casa per le fasce più vulnerabili 
a rischio di esclusione abitativa. Il rilancio 
di questi patrimoni non passa unicamente 
dall’aumento delle risorse a disposizione, 
ma richiede un quadro rinnovato di modelli 
gestionali, immettendo nuove competenze 
e ruoli, favorendo la mobilità abitativa da e 
verso altre filiere affordable. 

2. 2. Riorganizzare l’assetto interno delle 
housing division comunali come pri-
mo passo per l’innovazione

Data la fuoriuscita del tema dell’abitare 
dal discorso pubblico e politico, si presenta la 
necessità di una nuova organizzazione delle 
competenze in materia abitativa. L’obiettivo 
è quello di ricompattare la filiera decisionale, 
definire dispositivi a supporto della produzio-
ne di abitare accessibile e per l’individuazione 
del patrimonio accessibile presente a livello 
cittadino (città attrattive).

Esempi dal mondo: 
Il comune di Barcellona dal 2014 si è 

dotato di un programma a supporto della 
produzione di abitare accessibile, in parti-
colare di abitare cooperativo. Come primo 
passo ha fondato tre istituti comunali fon-
dendo tre assessorati alla casa, alle poli-
tiche sociali e al patrimonio, producendo: 
1. consiglio per l’abitare e la ristrutturazio-
ne; 2. Imhab - istituto municipale per le 
politiche abitative e la ristrutturazione; 3. 
housing consortium Barcellona, oltre a un 
osservatorio per la rigenerazione architet-
tonica di Barcellona.

3.3.Produrre un Piano per il Diritto alla 
Casa comunale, con durata decen-
nale (Locale/Intenzionalità politica).

Dotarsi, come città attrattive, di docu-
menti di visione e pianificazione strategica 
che si sedimentino in strumenti operativi per 
favorire il diritto all’abitare: A) Lavorare su 
assi strategici come: 1. prevenire l’emergenza 
abitativa; 2. garantire il corretto utilizzo del 
patrimonio abitativo contro la turistificazio-
ne e finanziarizzazione; 3. ampliare il numero 
delle case a prezzi accessibili; 4. recuperare 
il patrimonio abitativo esistente. B) Produrre 
strumenti a supporto per la realizzazione de-
gli obiettivi: 1. un censo delle abitazioni vuote 
e uno studio preliminare guardando alle buo-
ne pratiche; 2. aprire un tavolo di confronto 
con comunità ed enti no profit per l’abitare; 
3. istituire concorsi pubblici per l’assegnazio-
ne di terreni comunali a enti no profit e mu-
tualistici; 4. promuovere forme innovative di 
abitare temporaneo per l’accoglienza dell’e-
mergenza abitativa.

Esempi dal mondo: 
Sempre il Comune di Barcellona ha 

prodotto un Piano per il diritto alla casa 
2016-2025 il cui risultato è stata la riacqui-
sizione di 700 edifici dal mercato privato, 
l’istituzione di concorsi per l’uso del suolo 
pubblico con diritto di superficie per 75/90 
anni e l’introduzione di incentivi urbanistici 
e di advocacy per lo sviluppo del modello 
di housing cooperativo a proprietà indivisa.
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4. 4. Riannodare la programmazione ur-
banistica locale con il tema casa 
per promuovere nuovo patrimonio 
affordable e nuova mixité urbana

(Locale/Intenzionalità politica). Utilizza-
re la programmazione urbanistica come leva 
per rilanciare e avvantaggiare la produzione 
di casa accessibile in particolare: A) Attiva-
re forme di inclusionary housing nella produ-
zione abitativa di mercato, ovvero prevedere 
quote obbligatorie di edilizia pubblica e/o so-
ciale anche per interventi minori e non solo 
nelle grandi operazioni urbanistiche secondo 
un principio di progressività. B) Calibrare oneri 
di urbanizzazione appropriati portandoli nella 
media europea per le quote di libero mercato.

Una quota degli oneri di urbanizzazione 
può essere ancorata ai valori di vendita e cal-
colata dunque ex-post rispetto all’interven-
to in modo da connetterla maggiormente al 
valore atteso, massimizzando per le quote di 
mercato libero il ritorno in termini economici 
pubblici. C) In un quadro di maggiore tassa-
zione promuovere politiche locali di tax relief 
per i progetti abitativi no-profit/mutualisti-
ci a forte impatto sociale: riduzione oneri di 
costruzione, deroga alla costruzione di par-
cheggi; ufficio comunale dedito al supporto 
tecnico per lo sviluppo di abitare no profit. 
Tali interventi vanno considerati in un’ottica 
progressiva e calibrati sugli esiti attesi in ter-
mini di socialità.

Esempi dal mondo:
Vienna rappresenta un esempio unico di 

politiche abitative pubbliche di lunga durata 
e, nonostante ciò, non è ancora da conside-
rarsi immune dalla speculazione nel settore 
abitativo. Nella conferenza “Housing for All” 
(dicembre 2018) Josef Ostermayer, direttore 
di Sozialbau AG, ha dichiarato: «Vienna ha 
visto un crescente interesse degli investi-
tori internazionali per i terreni adatti all’e-
dilizia abitativa, che ha portato all’aumento 
dei prezzi. Nel giro di pochi mesi Vienna ha 
reagito con un nuovo regolamento che li-
mita l’accesso degli investitori a immobili 
potenzialmente interessanti per l’edilizia 
abitativa a prezzi accessibili». 

Il governo provinciale di Vienna ha adot-
tato un emendamento alla legge edilizia di 
Vienna (Bauordnung). Essa stabilisce che gli 
edifici in aree classificate come “gefördert-
er Wohnbau”, per abitazioni sociali-acces-
sibili, devono soddisfare prevalentemen-
te i criteri del Wiener Wohnbauförderungs 
- Wohnhaussanierungsgesetzes (WWFSG 
1989), programma di promozione dell’edili-
zia abitativa di Vienna, ovvero prevedere i ⅔ 
delle abitazioni per le fasce di reddito più 
fragili. Ciò significa che il prezzo di acquisto 
del terreno non può superare i 188 €/m², gli 
appartamenti non possono essere venduti 
per 40 anni e l’affitto non può essere su-
periore a 4,87 €/m² di superficie abitabile 
(netta). La legge è entrata in vigore nel gen-
naio 2019 e ha reso praticamente impossi-
bile la speculazione fondiaria a Vienna.

5. 5. Produzione di strumenti ammini-
strativi e politici per l’housing affor-
dable a partire da una nuova politica 
fondiaria e del riuso

(Locale/Intenzionalità politica e riforme). 
Introdurre politiche e processi amministrativi 
in grado favorire lo sviluppo urbano e il riuso 
del patrimonio in termini mutualistici e so-
ciali: A) Una nuova politica fondiaria per la 
realizzazione di abitare accessibile e mutua-
listico con l’obiettivo di ridurre il costo di co-
struzione a partire da: nuova acquisizione di 
terreni privati e utilizzo di beni fondiari pub-
blici come leva per la produzione casa acces-
sibile; formulazione di bandi e concorsi co-
munali per destinare terreni a enti no-profit 
per lo sviluppo di abitare accessibile; stabili-
re concessioni e diritti di superficie per l’uso 
dei terreni pubblici a soggetti mutualistici o 
no-profit con chiari ritorni in termini di so-
cialità dell’intervento. B) Riuso del patrimo-
nio pubblico sottoutilizzato e non utilizzato 
anche non abitativo (ex industriale, terziario, 
etc): istituzione di concorsi pubblici per enti 
no profit per lo sviluppo di abitare accessibi-
le; definire gli sviluppatori entro un mercato 
no profit; definire i soggetti target con una 
percentuale alta (50% o 2/3) di fasce fragi-
li; non cartolarizzare patrimonio pubblico ma 
usarlo per lo sviluppo di edilizia accessibile.

Esempi dal mondo:
A Vienna il contrasto della speculazio-

ne avviene attraverso una politica fondia-
ria pubblica. Dal 1984 esiste un Fondo per il 
suolo per la costruzione di housing sociale 
– wohnfonds_wien – che in coerenza con il 
piano urbanistico acquisisce terreni per l’e-
dificazione di alloggi sociali. Il fondo dispone 
oggi di 3.1 milioni di mq edificabili. Il fon-
do per l’abitare serve per la gestione di una 
banca e per la promozione di progetti di co-
struzione e rigenerazione.

Indirizzi generali:
Ricostruire e ricompattare la gover-

nance istituzionale: rafforzare il coor-
dinamento dei diversi soggetti coinvolti, 
che necessita di appropriate soluzioni a 
livello centrale quanto a livello territo-
riale (Regioni e Comuni) promuovendo 
l’integrazione di politiche e superando la 
segmentazione settoriale, l’agire per silos 
verticali. Produrre una “Cabina di Regia 
Nazionale” ovvero la redazione di un Pia-
no Casa Nazionale.

Costruire nuove filiere e strumenti per 
la produzione e gestione di affordable 
housing: rilanciare il ruolo dell’attore pub-
blico nella definizione e riabilitazione di at-
torialità no profit (cooperazione di abitanti, 
terzo settore abitativo, fondazioni) per la 
produzione di iniziative abitative accessi-
bili e inclusive, per sviluppare un mercato 
sociale dell’abitare superando il modello 
privatistico.
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6. 6. Costruire nuove filiere di finanzia-
mento nazionali e internazionali

(Nazionale/Intenzionalità politica). Defi-
nire una mixité di soggetti-istituti di credi-
to atti alla produzione di abitare affordable. 
Implementare finanza e sistema bancario 
pubblico, forme innovative di finanza coo-
perativa, solidale e fondi popolari d’investi-
mento (social bond) e valorizzando uno svi-
luppo economico locale.

Gli step per realizzarle traendo spunto da 
buone pratiche europee:

• istituzione di network non-profit per 
l’accesso al credito alla scala locale, so-
vralocale e internazionale;
• affiliazione con istituti non-profit 

per l’abitare riconosciuti e radicati nei 
territori di riferimento, come coopera-
tive, enti del terzo settore, fondazioni, 
per entrare in contatto con le filiere di 
credito esistenti;
• creazione di network con istituti di 

credito no profit a livello nazionale e 
internazionale; per esempio BEI, Banco 
credito svizzero, Foncoop, ZEF Croazia, 
Coop57 Barcellona;
• attivazione di soggetti pubblici e pri-

vati nel ruolo di Guarantee e Advocacy 
per produrre accesso al credito: A) Ad-
vocacy pubblica per produrre accesso al 
credito: implementazione di strumen-
ti amministrativi, politici ed economici 
pubblici per la facilitazio- ne dei pro-
cessi di accesso al credi-
to di forme abitative no 
profit. B) Advocacy dei 
grandi soggetti bancari 
europei per l’accesso al 
credito (es.BEI). 
• Stimolare un network 

tra gli istituti di credito 
alternativo nazionale e 
promuovere una forma-
zione agli strumenti per 
la produzione di credito 
a progetti abitativi no 
profit.

Esempi dal mondo: 
La produzione di modelli abitativi al-

ternativi ha dato impulso alla creazione 
di pratiche di finanziamento innovative, 
autonome e auto promosse, come i ser-
vizi finanziari a base solidali, le coopera-
tive di finanziamento come la Coopera-
tiva per la Finanza Etica (ZEF, Croazia) o 
Coop57 a Barcellona, i bond partecipativi 
e i microcrediti, il crowdfunding civico e 
la creazione di un intenso dialogo con le 
banche etiche.

MOBA, come prima azione, ha condot-
to e conduce ricerche comparative sugli 
istituti di credito tradizionali e alternativi 
disponibili nella propria città, regione, Pa-
ese e su quelli di altri Paesi. Si rivolgono 
anche a fondi europei come il Fondo euro-
peo per gli investimenti creando alleanze 
transnazionali. MOBA ha fondato in col-
laborazione con peer cooperatives (come 
la storica ABZ, Zurigo) un Acceleratore. Si 
tratta di uno strumento di finanziamento 
sovranazionale che mette insieme una rete 
di attori in grado di poter ricevere investi-
menti d’impatto da FundAction EU e di es-
sere alla portata di investitori diversificati 
e provenienti da paesi diversi.

7. 7. Tassare gli extraprofitti della 
rendita urbana

(Nazionale/Riforma legislativa). Prevedere 
una tassazione aggiuntiva di circa il 20% sulle 
quote di rendita urbana connesse all’aumento 
dei valori immobiliari dovuti allo sviluppo di 
opere pubbliche con l’obiettivo diretto di evi-
tare che la rendita privata incameri il valore 
sociale degli investimenti pubblici in termini 
di accessibilità, vivibilità e qualità urbana. 

Esempi dal mondo:
A Parigi, per via di una normativa nazio-

nale, esiste un prelievo straordinario sugli 
incrementi di valore immobiliare. Tale pre-
lievo è realizzato al momento della vendita 
di un immobile e non riguarda e non può 
riguardare la prima casa, la cui vendita è 
comunque tassata. All’incremento di valo-
re immobiliare si applica una tassa del 19% 
cui si aggiunge il 17,2% di contributi sociali. 
Questa misura permette alla collettività di 
rivalersi su una parte degli incrementi di 
valore alla cui generazione essa stessa ha 
partecipato in modo decisivo attraverso gli 
investimenti pubblici, il lavoro, l’uso dello 
spazio urbano.

8.8. Riformare la normativa sulla 
locazione

(Nazionale/Riforma legislativa). Riforma-
re la l.n. 431/1998 con l’obiettivo di superare 
il modello di completa liberalizzazione de-
gli affitti introducendo un quadro regolatorio 
specifico entro cui le città possano introdur-
re sistemi di controllo dei valori locativi e di 
contrasto alla proliferazione degli affitti brevi 
connessi alle piattaforme e al turismo urbano. 
In particolare:

• Rent Cap: sul modello di diversi si-
stemi regolativi prevedere la possibilità 
locale di introdurre dei massimali di va-
lore per l’offerta in affitto anche di mer-
cato e/o del loro incremento nel tempo.
• Contrasto agli affitti brevi da piat-

taforma: sul modello di diverse speri-
mentazioni europee introdurre la possi-
bilità per la normativa locale di definire 
diverse fasce urbane in cui normare le 
quote massime di alloggi in locazione 
turistica e massimali di giornate di af-
fitto per evitare la conversione del pa-
trimonio abitativo.  

Esempi dal mondo: 
A Barcellona l’amministrazione comu-

nale è schierata da tempo a favore di una 
maggiore regolazione del mercato dell’af-
fitto. Nel 2020 una legge della comunità 
autonoma della Catalogna ha introdotto 
misure di contenimento dell’aumento degli 
affitti entro aree definite a forte tensione 
abitativa sulla base di una serie di indica-
tori che riguardano l’andamento dei prezzi 
e il rapporto fra questi e i redditi. In que-
ste aree i canoni dei nuovi contratti e dei 
rinnovi sono inquadrati entro un “prezzo di 
riferimento” corretto in presenza di deter-
minati attributi dell’alloggio. Parti rilevanti 
di questa norma sono tuttavia decadute 
per un intervento della giustizia costitu-
zionale che ha riconosciuto esclusivamen-
te allo Stato centrale il potere di interveni-
re su questa materia. Successivamente, la 
cosiddetta Ley de Vivienda – approvata a 
livello nazionale nel 2023 – ha proposto un 
modello simile, sebbene meno stringente, 
individuando delle aree ad alta tensione 
abitativa della durata di tre anni proroga-
bili entro le quali i canoni dovranno essere 
gli stessi applicati nei precedenti cinque 
anni corretti del valore dell’inflazione e 
dalla valutazione di eventuali migliorie ap-
portate dai proprietari.

Indirizzi generali:
Contrastare il processo di finanziarizza-

zione e alienazione dei patrimoni pubblici: 
promuovere il riutilizzo nel mercato sociale 
a scopo abitativo dei patrimoni pubblici su-
perando il modello dell’alienazione e della 
cartolarizzazione degli immobili pubblici.

Promuovere una maggiore trasparenza 
nella finanza urbana: definire strumenti e 
modalità di verifica stringenti sui soggetti 
finanziari che operano nel contesto dello 
sviluppo immobiliare, promuovendo mag-
giore trasparenza rispetto alla provenienza 
delle risorse e dei soggetti investitori.
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NUOVO WELFARE:
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Il divario di genere rappresenta uno 
degli ambiti urgenti in cui elaborare 
proposte di politica pubblica che pos-
sano migliorare il quadro italiano. La 
persistenza, infatti, di differenze di ge-
nere nella retribuzione e nelle oppor-
tunità economiche e lavorative rap-
presenta una diminuzione della libertà 
personale delle donne e contraddice 
l’assunto delle ‘uguali condizioni di 
partenza’ che sottende le società libe-
raldemocratiche occidentali. 

Il divario non è solo sintomo di arre-
tratezza economica e sociale: è anche 
in parte causa dell’arretratezza eco-
nomica e sociale italiana. I bassi tas-
si di occupazione femminile costano 
all’Italia punti di crescita economica, 
specialmente nelle regioni economica-
mente più svantaggiate.

Inoltre, la difficoltà del Paese nel 
raggiungere livelli sostenibili di fertilità 
è un altro segno di una “rivoluzione di 
genere incompiuta” (Esping-Andersen, 

2009) in quanto il desiderio delle don-
ne italiane di avere figli si scontra con 
la complessa realtà di barriere di ac-
cesso al mercato di lavoro, di mancate 
politiche di conciliazione e di accesso 
ai servizi per la prima infanzia.

Nel presente report evidenzieremo 
come l’Italia non sia arretrata, in termi-
ni di gender gap, solo rispetto a Paesi 
virtuosi come la Norvegia, ma anche ri-
spetto a Paesi come Spagna e Portogal-
lo, che, seppure esposti a simili difficoltà 
economiche e strutturali, e pur facendo 
parte della famiglia dei Paesi mediter-
ranei, hanno un gender gap molto meno 
pronunciato rispetto all’Italia.

Cosa viene fatto in questi Paesi per 
ridurre il gap? Concentrandoci su due 
ambiti, i congedi parentali e la politica 
degli asili nido, guarderemo alle politi-
che virtuose di Spagna e Portogallo per 
avanzare proposte che siano poten-
zialmente applicabili anche per l’Italia.
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Contesto

1. In Europa

Nel rapporto sul Global 
Gender Gap 2023 del World 
Economic Forum, l’Europa è, 
tra le macroregioni del rap-
porto, quella con la maggio-
re uguaglianza di genere. Il 
punteggio dell’Europa è del 
76,3% (contro, per esem-
pio, il 75% del Nord Ameri-
ca e 69% dell’Eurasia e Asia 
Centrale). Gli Stati euro-
pei sono considerati parti-
colarmente virtuosi: nella 
classifica globale, 20 dei 36 
Paesi hanno almeno il 75% 
della parità di genere, e 1/3 
dei Paesi europei figurano 
tra i 20 Paesi con minor di-
seguaglianze di genere 
a livello globale.

Per quanto la situa-
zione europea possa 
apparire confortante, 
occorre considerare 
che il continente pre-
senta una vasta etero-
geneità su base terri-
toriale1. I Paesi nordici 
presentano in media 
un punteggio dell’85%, 
dato in miglioramen-
to (in media) dell’1% rispetto al 2022. I Paesi 
dell’Europa Continentale hanno un punteggio 
medio del 78%, con la Germania a trainare 
le performance (81,5%), grazie anche alle po-
litiche degli ultimi anni orientate verso una 
maggiore sensibilità nei confronti delle don-
ne. Il dato è in leggero miglioramento (+0,2%, 
in media) rispetto al 2022.

L’Europa meridionale si colloca al di sot-
to della media europea con un punteggio (in 
media) del 74%, in leggero peggioramento ri-
spetto al 2022 (-0,2% in media). La Spagna, 
con un punteggio di 79,1% è il Paese medi-
terraneo con la perfomance migliore. I Pae-
si dell’Europa Centro-Orientale (o post-co-
munisti) sono i peggiori performers, con una 
media del 72% e un leggero peggioramento 
rispetto al dato 2022 (-0,7%).

Il Gender Gap Index è un indice aggregato 
che tiene conto di quattro settori: parteci-
pazione economica e opportunità, risultati 

nell’educazione, sa-
lute e sopravvivenza 
e empowerment po-
litico. Guardando a 
come si comportano 
i 4 sotto-indici è più 
facile comprendere la 
dinamica del divario di 
genere in Europa. 

In Europa, come 
quasi in ogni altra ma-
cro-regione, il divario 

di genere nei settori dell’educazione e del-
la salute risulta quasi colmato. Il punteggio 
complessivo europeo per parità di risultati 
nell’educazione è del 99,6% mentre nell’am-
bito della salute e della sopravvivenza (cioè, 
aspettative di vita e rapporto nati per gene-
re) si attesta al 97%. Il dato più negativo è 
nell’ambito dell’empowerment politico, dove 
solo il 39,1% del divario è stato colmato. Va 
tuttavia rilevato che, tra le macro-regioni, 
l’Europa è quella dove il divario è minore.

L’altro ambito dove in Europa si registra 
ancora un forte (<70%) divario è nell’ambi-
to della partecipazione e delle opportunità 
economiche, dove si registra un punteggio 
del 69,7%. In questo ambito va notato come 
l’Europa abbia un punteggio, seppur supe-
riore alla media globale (60,1%), più basso ri-
spetto a quello della regione dell’Asia Orien-
tale e del Pacifico (71%) e sostanzialmente 
più basso rispetto al Nord America (77,6%).

2. In Italia

Secondo il Global Gender Gap Index, l’Ita-
lia ha una performance complessiva sostan-
zialmente inferiore alla media Europea: il 70% 
del divario è stato chiuso contro il 76,3% della 
media Europea. Come abbiamo visto, l’Europa 
stessa presenta notevole eterogeneità, per cui 
ci sembra opportuno non accostare l’Italia a 
Paesi che hanno istituzioni di welfare differenti 
e hanno intrapreso il cammino dell’uguaglian-
za di genere con notevole anticipo rispetto a 
noi. Per questo useremo come cornice di rife-
rimento (condizione di scopo) i Paesi dell’Euro-
pa meridionale, Paesi cioè che hanno sistemi di 
welfare, condizioni strutturali, sociali ed econo-
miche paragonabili all’Italia.

Rispetto alla media dei Paesi Mediterra-
nei (74%) l’Italia ha un punteggio complessivo 
sostanzialmente basso. Con l’eccezione della 
Grecia (69%), Portogallo e Spagna hanno per-
formance notevolmente migliori. Il Portogallo 
è sostanzialmente allineato con la media eu-
ropea (76%), mentre la Spagna si colloca al di 
sopra (79%), e presenta un dato sostanzial-
mente allineato con i Paesi dell’Europa con-
tinentale.

Andando a disaggregare l’indice comples-
sivo, osserviamo che l’Italia è allineata con 
il trend europeo rispetto sia a risultati nel 
campo dell’educazione (99,5%) che in salu-
te e sopravvivenza (97%). Il campo in cui si 
registra il maggiore divario è quello dell’em-

Source
World Economic Forum,
Global Gender Gap Index, 2023.

Note
Population-weighted averages for the 146 economies featured in the Global Gender Gap Index 2023.
The percentages are indicative of the gender gap that has been closed. 
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powerment politico, dove solo il 24% del di-
vario è stato chiuso (rispetto al 39% europeo). 
Questo divario resta alto anche rispetto ai 
Paesi mediterranei, dove la media è del 30%. 
Considerando il punteggio della Spagna, 48%, 
il divario è persino più alto. L’altro ambito 
dove l’Italia ha performance particolarmen-
te basse è nel campo della partecipazione 
e opportunità economiche, dove il divario di 
genere italiano è chiuso solo al 62% (con-
tro la media europea del 69,7%). Nell’ambito 
dei Paesi Mediterranei, l’Italia è maglia nera 
al di sotto di 
Grecia (68%), 
Spagna (72%) 
e Portogallo 
(75%). 

La compa-
razione con 
i Paesi me-
d i t e r r a n e i 
ci permette 
di delineare 
un potenzia-
le campo di 
oppor tunità 
per migliora-
re il divario 
di genere, in 
quanto, come 
già richiama-
to, questo 
gruppo di Pa-
esi presenta-
no condizioni 
s t ru t tura l i , 
economiche 
e sociali, as-
similabili a 
quelle ita-
liane. In altri termini, alla luce dei successi 
di Spagna e Portogallo, appare più difficile 
giustificare il ritardo italiano. In questo brief 
abbiamo scelto di concentrarci sulla dimen-
sione della partecipazione e opportunità 
economiche dal momento che gli effetti so-
ciali immediati per politiche di chiusura del 
divario in questo ambito possono raggiunge-
re un maggiore numero di individui, sia don-
ne che uomini, andando a migliorare le con-
dizioni economiche e sociali del Paese nel 
suo complesso.

Una valutazione dei possibili effetti della 
chiusura del gap di genere in ambito econo-
mico è stata fatta dallo European Institu-
te for Gender Equality. In ambito europeo, 
colmare il divario di genere potrebbe com-

Principali questioni

Le politiche di congedo 
Un recente studio del premio Nobel 

Claudia Goldin (2021) ha messo in luce come 
la maternità sia uno dei principali driver del 
divario di genere. Recenti studi hanno messo 
in luce come le differenze nei livelli educati-
vi non siano più in grado di spiegare il diva-
rio di genere nell’ambito economico (Blau e 
Kahn 2017). Tra le ipotesi che meglio spiega-
no il divario si hanno quelle legate a fattori 
istituzionali, cioè le politiche che permettono 
alle donne di alleggerire il peso della cura del 
nascituro e poter riprendere le attività lavo-
rative prima. Tra queste, spiccano le politiche 
di congedo parentale e la presenza di asili per 
la prima infanzia. In questo paragrafo guarde-
remo alle politiche di congedo di maternità.

Le politiche di congedo si dividono in po-
litiche obbligatorie, cioè la maternità, e fa-
coltative, cioè le politiche di paternità e le 
politiche di congedo parentale. La mater-
nità obbligatoria è uno standard per tutti 
i Paesi OCSE, dove si hanno in media 18,5 
settimane di congedo variamente retribuite, 
dal 100% dei Paesi Bassi ai compensi fis-
si (meno generosi) nel Regno Unito. Queste 
politiche, pur favorendo la maternità, pos-
sono contribuire al divario di genere se non 
opportunamente bilanciate. Infatti, l’esten-

sione prolungata del congedo di maternità, 
più la possibilità di ulteriori congedi paren-
tali (facoltativi e generalmente meno retri-
buiti) può portare a concentrare sulla figura 
femminile i compiti di cura, rendendo poi 
difficile la ripresa dell’attività lavorativa e il 
mantenimento della curva di carriera.

Per questo, in tempi recenti l’introdu-
zione di congedi di paternità per le figure 
maschi è considerata una misura potenzial-
mente efficace per aumentare l’uguaglian-
za di genere e consentire alle madri di bi-
lanciare lavoro e vita famigliare. Inoltre, i 
congedi di paternità promuovono la parità 
di trattamento tra i generi sul luogo di la-
voro attraverso l’eliminazione della discri-
minazione statistica che penalizza le madri 
sulla base della loro presupposta maggiore 
assenza dal lavoro.

La politica dei congedi di paternità e dei 
congedi parentali deve però seguire un pre-
ciso setting di politica pubblica se intende 
controbilanciare efficacemente il carico di 
cura richiesto alle madri. In particolare, in 
principio il congedo di paternità e il congedo 
parentale era su base volontaria. I risultati 
empirici hanno dimostrato che erano le don-
ne a far maggior ricorso a questo strumento, 
quindi peggiorando il divario. Le nuove nor-
mative prevedono congedi non trasferibili 
per madri e padri.

portare una crescita del PIL pro capite di 
9,6 punti percentuali entro il 2050, con una 
conseguente crescita economica in termini 
aggregati. Non solo: la riduzione del gap eco-
nomico permetterebbe di aumentare il tas-
so di occupazione femminile europeo a circa 
l’80% nel 2050, con una crescita di 10 punti 
percentuali rispetto alla situazione europea.

A beneficiarne sarebbero, specialmente in 
Italia, le famiglie monoreddito, secondo Istat 
particolarmente esposte al rischio povertà.

Nel caso italiano, visti i ritardi evidenzia-
ti rispetto alla chiusura del gap di genere, 
gli impatti sarebbero maggiormente pro-
nunciati rispetto ad altri Paesi europei, sia 
tra i Paesi Nordici che tra quelli dell’Europa 
Continentale dove misure di politica pubbli-
ca sono state già intraprese in passato con 
maggiore vigore o costanza rispetto all’Ita-
lia e dove quindi i benefici marginali sareb-
bero minori.

Chiudere il divario di genere può portare 
maggiori benefici, anche economici. Secon-
do lo European Institute for Gender Equali-
ty, la riduzione del divario di genere in Italia 
potrebbe portare a una crescita del PIL del 
12,5% entro il 2050.
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La seconda variabile da tenere in conside-
razione è il livello di retribuzione: l’esperienza 
ha mostrato che solo quando i congedi sono 
altamente retribuiti fanno la differenza per 
la partecipazione maschile. La conclusione, 
basandoci su evidenze empiriche disponibili 
rispetto all’adesione al congedo tra padri e 
madri, è che i padri prenderanno il congedo 
se sono altamente retribuiti e non trasferibili 
mentre le donne prenderanno il congedo quasi 
sempre (Castro-García e Pazos-Moran 2016).

In Italia, la situazione odierna è che il con-
gedo di maternità è di 21,7 settimane all’80% 
della retribuzione, mentre il congedo di pater-
nità è di 10 giorni lavorativi con una retribuzione 
del 100% (20 giorni in caso di parto plurimo). La 
durata del congedo di paternità ha subito un 
aumento graduale nel corso del decennio, par-
tendo da un simbolico giorno di permesso.

Con la Legge di Bilancio 2024, la materia del 
congedo parentale è modificata: i genitori pos-
sono fruire, in alternativa tra loro, fino a 11 mesi 
di congedo: fino al sesto anno di vita, la retribu-
zione sarà dell’80% per i primi due mesi e 30% 
per gli altri mesi. In questo modo, stando alle 
evidenze empiriche, il peso della cura potrebbe 
essere sbilanciato sulla madre data la non ob-
bligatorietà di dividere il carico tra i due genitori.

Le politiche di Early Childhood 
Care and Education (ECEC)

Le politiche di cura ed educazione 
della prima infanzia (ECEC) hanno rilevanza 
sia per il futuro sviluppo del bambino o della 
bambina, che per alleggerire il carico di cura 
in capo alle famiglie. Secondo la Commis-
sione Europea, queste politiche includono la 
fornitura da parte di centri per l’infanzia e il 
‘family day care’, finanziato sia privatamen-
te sia pubblicamente, nonché la fornitura di 
istruzione pre-scolastica e pre-primaria. 

Attualmente il quadro europeo prevede la 
cooperazione sotto la European Education 
Area initiative per il periodo 2021-2030; inol-
tre uno dei 20 principi dello European Pil-
lar of Social Rights prevede che ‘bambini e 
bambine abbiano il diritto a un’educazione e 
assistenza nella prima infanzia accessibili e 
di prima qualità’, e che ‘bambine e bambini 
provenienti da contesti svantaggiati abbiano 
il diritto a misure specifiche che puntino a 
migliorare le loro pari opportunità’.

All’interno di questo quadro, gli Stati Mem-
bri hanno identificato un target quantitativo 
da raggiungere entro il 2030: entro questa 
data, almeno il 96% dei bambini e delle bam-
bine di età compresa tra i 3 e i 6 anni.

Per quanto riguarda invece i bambini e 
le bambine tra 0 e 2 anni, la situazione è 
più eterogenea.  Secondo uno studio Eury-
dice (2019), esistono due principali approcci 
per garantire il diritto alla ECEC. Il primo 
approccio è quello di garantire un diritto 
riconosciuto dalla legge ad ottenere un po-
sto in un asilo nido. Il secondo approccio è 
quello di rendere obbligatoria la parteci-
pazione all’ECEC. Attualmente, solo sette 
stati Membri dell’Unione Europea garanti-
scono, su base universale, posti negli asili 
nido (Danimarca, Germania, Lettonia, Esto-
nia, Slovenia, Finlandia e Svezia).

Una seconda variabile da tenere in con-
siderazione è quella degli orari di apertu-
ra degli asili nido, che sono allineati con 
quelli della scuola primaria. Orari di aper-
tura che garantiscano la copertura dell’in-
tera settimana lavorativa dei genitori sono 
disponibili in pochi Paesi UE (Repubblica 
Ceca, Danimarca, Estonia e Slovenia). Que-
sto aspetto appare particolarmente rile-
vante ai fini della conciliazione vita-lavo-
ro dei genitori, in quanto permette di far 
coincidere la vita lavorativa con la cura dei 
figli/figlie negli asili.

In Italia, non c’è 
un diritto ricono-
sciuto dalla legge 
per ottenere posti 
nei nidi d’infanzia. 
Nel 2021, il Ministe-
ro dell’Educazio-
ne ha creato delle 
linee guida per i 
servizi ECEC dagli 
0-3 anni, che sono 
state poi approvate 
nel 2022 con De-
creto Ministeriale 
42/2022. Si tratta 
di un passo avan-
ti vero una gover-
nance meno fram-
mentata dei servizi 
ECEC per la prima infanzia, integrandoli in uno 
schema che va dai 0 a 6 anni sotto la gestione 
unificata del ministero dell’Istruzione. 

Resta bassa la copertura di asili nido in 
Italia. Secondo uno studio dell’Osservatorio 
CPI (2022), a fine 2019 i posti negli asili nido 
coprivano solo il 26,6% della popolazione tra 
0-2 anni. In base al PNRR, di cui 4,6 miliardi 
sono dedicati a aumentare l’offerta di strut-
ture per l’infanzia, nel 2026 l’Italia dovrebbe 
raggiungere una copertura del 45,5%. Occor-
re tenere in considerazione che una copertura 

analoga (40%) è già 
stata raggiunta da 
Spagna e Francia 
nel 2020. Inoltre, la 
revisione del PNRR 
proposta dal Go-
verno e approvata 
dalla Commissione 
ha rivisto al ribas-
so il target quanti-
tativo dei posti nei 
nido, portandolo da 
264mila a 150mila, 
riducendo così la 
futura copertura 
complessiva.

Una seconda 
dimensione da te-

nere in considerazione è la distribuzione ter-
ritoriale delle strutture per la prima infanzia. 
Come mostra la figura 4, benché molte re-
gioni superino la media italiana, solo Umbria, 
Valle d’Aosta ed Emilia-Romagna si avvicina-
no alla copertura media nazionale di Spagna 
e Francia (40%). Peggio ancora, la perfor-
mance delle regioni del Sud, dove la coper-
tura, sempre al di sotto della media regiona-
le è compresa tra il 10% (Campania) e il 24% 
(Abruzzo). L’aumento della copertura di asili 
nido è un primo passo necessario verso un 
posto garantito per ogni bambino.

Fonte: elaborazioni OCPI su dati ISTAT

Fig. 4

Numero di posti di asili nido per 100 bambini 
tra 0-2 anni (Anno scolastico 2019-20)
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Proposte

1.1. Riformare le politiche di congedo

Aumentare progressivamente la durata 
del congedo di paternità obbligatorio: tra gli 
Stati Membri UE, l’Italia è uno degli Stati che 
mette a disposizione uno dei numeri più bassi 
di giorni di paternità (10). Una prima misura 
necessaria è aumentare il numero di giorni di 
paternità al numero di Francia (28) e Portogal-
lo (20), due Paesi simili all’Italia per struttura 
economica e sociale o per le caratteristiche 
del mercato del lavoro. Dal momento che il 
numero di giorni di paternità in Italia è molto 
inferiore a quello di questi due Paesi, sarebbe 
auspicabile adottare una strategia progres-
siva. Si suggerisce, fin da subito, di aumen-
tare il numero di giorni di paternità a 25, di 
cui 10 obbligatori (come nel quadro vigente) 
e 15 facoltativi, e con un tasso di remunera-
zione minore ma sufficientemente generoso 
(es. 80%). Anno dopo anno, la componente 
obbligatoria aumenterebbe mentre diminui-
rebbe quella facoltativa, fino ad allinearci al 
dato portoghese (20 obbligatori e 5 facoltati-
vi). In questo modo il passaggio sarebbe più 
graduale, permettendo ai genitori che 
già lo vogliano di poter usare un pe-
riodo di paternità più lungo e cre-
ando sempre maggiore consenso 
intorno alla politica di congedo 
di paternità.

Introdurre sistemi incenti-
vanti per il take-up della pater-
nità: in Paesi come la Spagna si 
stanno sperimentando misure di 
congedo parentale non trasferibili 
e remunerate al 100%. Secondo la 
letteratura scientifica, questo tipo 
di policy può costituire il gold stan-
dard rispetto al tema di parità di 
genere. In considerazione dell’ar-
retratezza dell’Italia su questo 
campo, una proposta più facil-
mente percorribile è quella di 
adattare alla normativa ita-
liana il sistema incentivante 
previsto per il congedo paren-
tale portoghese (vedi sotto). In 
questo caso, si introdurrebbe 
un sistema premiale che facili-
ti l’uso dei giorni di paternità (anche 
aggiuntivi ai 25); questo sistema premiale 
potrebbe consistere in un periodo di congedo 
extra per il padre o co-genitore o in un innal-
zamento della retribuzione di paternità. 

Esempi dal mondo
Portogallo:
Ley 13/2023 de 3 de abril ‘Trabajo digno’

La recente riforma ‘Agenda del lavoro 
decente’ ha innovato nel Paese la materia 
del congedo parentale. Una particolarità 
del Portogallo è che maternità e paterni-
tà sono sussunti sotto un unico congedo 
parentale. Inizialmente i genitori possono 
scegliere un congedo o di 120 giorni pagato 
al 100% o di 150 giorni all’80%. Di questo 
periodo, 25 giorni di congedo sono dedica-
ti al congedo di paternità; di questi 25, 20 
giorni sono obbligatori; i 25 giorni sono re-
tribuiti al 100%. La parte interessante del-
la legge è costituita dallo sharing bonus: 
se i padri o il co-genitore prende almeno 
4 settimane di congedo parentale inizia-
le, viene reso disponibile un mese extra 
pienamente retribuito per uno dei due ge-
nitori. L’incentivo serve a facilitare il take 
up del congedo e funziona in modo non 
diverso da periodi di congedo non trasfe-
ribili (Mitchell 2022).

2.2 . Creare una strategia a livello 
nazionale per la  creazione di 
nuovi posti nido

Paesi come la Francia e la Spagna hanno 
superato l’obiettivo della strategia Barcello-
na del 33% delle bambine/i coperte da po-
sti nido. L’Italia si avvicina a questa soglia nel 
Centro-Nord ma è ben distante nel Sud, pro-
prio dove l’occupazione femminile è minore. 
La costruzione di nuovi posti nido è stata fi-
nora episodica o ha fatto affidamento prin-
cipalmente su risorse europee (PNRR) la cui 
disponibilità finirà tra qualche anno. Per rag-
giungere una migliore copertura, occorre cre-
are una strategia nazionale sotto il Ministero 
dell’Educazione.

Questa strategia dovrà indicare 3 parametri:
1) concentrazione territoriale (dirigere gli 

investimenti dove la presenza di nido è mi-
nore) 2) quota % di posti nido da raggiungere 
e progressione temporale degli investimenti; 
3) progressiva estensione della gratuità del 
servizio, diminuendo (in modo proporzionale 
al reddito) i costi di iscrizione al nido. La stra-
tegia sarebbe così volta a creare un servizio 
universale finanziato pubblicamente in modo 
progressivo, sul modello della Ley 3/2020 
spagnola. La capacità di spesa del governo 
detterà tempi per il raggiungimento di questi 
obiettivi, ma la presenza di un quadro unitario 
che superi la frammentazione regionale esi-
stente permetterebbe un’azione costante nel 
raggiungimento di questi obiettivi.

Esempi dal mondo 
Spagna
Ley Orgánica 3/2020 de Educación

In Spagna, la legge organica sull’edu-
cazione (LOMLOE) pone come obiettivo la 
progressiva implementazione della ECEC 
e la progressiva estensione della gratui-
tà, focalizzandosi sulle misure prioritarie 
per l’accesso a servizi ECEC per bambine e 
bambine a rischio di povertà e di esclusio-
ne sociale. Resta non obbligatoria la par-
tecipazione ai servizi ECEC. La legge inol-
tre (anche con il successivo Decreto Reale 
95/2022) fornisce un carattere educativo ai 
servizi ECEC per la fascia 0-2, basandosi 
sulla crescita fisica, affettiva, e lo svilup-
po sociale delle bambine e dei bambini. La 
Legge LOMLOE ha l’indubbio merito di cre-
are una cornice nazionale (seppure con il 
riconoscimento delle autonomie attraverso 
la cooperazione tra ministero dell’Educa-
zione e queste ultime) che possa portare a 
una progressiva (e non episodica) crescita 
dei posti negli asili nido. Nel 2023, secondo 
Eurydice ‘il processo graduale di aumen-
tare i posti pubblici nell’educazione alla 
prima infanzia sta già mostrando risultati’, 
con una crescita del circa 6,8% nell’anno 
scolastico 2022/2023 dei bambini e bam-
bine di età compresa tra gli 0 e i 3 anni.
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Note
1. Per i Paesi all’interno di ciascun cluster si consulti Fenger, 

H.J.M ‘Welfare regimes in Central and Eastern Europe’ 
(2005)
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LA RETE
come bene comune

Dario Pizzul,
Luca Novelli.
Supervisione: 
Stefano Quintarelli

Negli ultimi anni, il diritto all’accesso a 
Internet è stato sempre più riconosciuto 
come fondamentale, sia nelle legislazioni 
nazionali che europee. Allo stesso tempo, 
la crescente domanda di digitalizzazione 
da parte della società, delle imprese e 
delle istituzioni, ha trovato una parziale 
risposta nel Piano Nazionale di Ripresa e 
Resilienza italiano, che vede nella digita-
lizzazione uno dei suoi due assi portanti.

Alla luce del ruolo che ha assunto nel-
le società contemporanee, è opportuno 
considerare Internet come bene comune. 
Anche perché Internet ha un ruolo cen-
trale per lo sviluppo sociale ed economi-
co delle persone, siano esse cittadini di 
paesi sviluppati o in via di sviluppo.

Tuttavia, lo status di bene comune 
per la rete, non è incluso nelle Costi-
tuzioni dei paesi più avanzati, Italia 
compresa, né tanto meno lo è il diritto 
all’accesso ed uso di Internet, nono-
stante le numerose riflessioni e le pro-
poste di questi anni.

Inoltre, l’idea di Internet come bene 
comune è nei fatti minacciata da alme-
no due ordini di problemi: l’esistenza 
dei cosiddetti digital divide e l’enorme 
influenza di attori privati.

Per quanto riguarda i digital divi-
de, essi precludono il pieno utilizzo 
di Internet ad alcune persone, anche 
in Italia. L’esclusione dalle opportuni-
tà culturali, sociali, ed economiche di 
Internet deve essere affrontata per 
poter effettivamente considerare In-
ternet come un bene comune. In se-
condo luogo Internet, per come è oggi, 
è molto distante dalla sua concettua-
lizzazione originaria. Grandi attori pri-
vati (in genere statunitensi) hanno in-
fatti un’enorme influenza sugli utenti 
dell’Internet “libero” occidentale, sul-
le aziende che lì vi operano e persino 
sulle istituzioni pubbliche stesse. Una 
simile concentrazione di potere nelle 
mani di un ristretto gruppo di attori 
privati mal si concilia con l’idea di una 
rete come bene comune.

05 | economia
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Contesto

L’imprescindibilità di Internet a 
livello sociale ed economico

Le tecnologie digitali innervano ormai mol-
teplici, se non quasi tutte, le dimensioni della 
vita delle persone: dal lavoro allo svago, dalla 
sanità alle relazioni interpersonali[30].

Pertanto, è evidente come la vita socia-
le nelle società sviluppate poggi in maniera 
imprescindibile sull’in-
sieme di tecnologie 
che costituiscono In-
ternet. Di conseguen-
za, anche la sfera 
economica ne è pro-
fondamente influen-
zata. Si stima che, se 
Internet non doves-
se funzionare a livel-
lo globale per un solo 
giorno, non si potreb-
bero produrre bene e 
servizi per un valore 
che si attesta attor-
no ai 43 miliardi di 
dollari[31]. Ciò è do-
vuto al fatto che, 
come mostrato da 
diverse ricerche 
e riportato dal-
la World Bank[32], 
la rete oggi è alla 
base di una accre-
sciuta produttivi-
tà, di competenze 
più sofisticate in 
diversi ambiti la-
vorativi, ed anche 
si soluzioni che 
permettono di am-
pliare la domanda 
di diversi prodotti 
e servizi.

Ecco perché 
lavorare nella di-
rezione della rete 
come bene co-
mune può contribui-
re all’ulteriore sviluppo 
del benessere delle persone, a partire dalle 
dimensioni sociali ed economiche della loro 
vita. Ciò può avere impatti nei paesi in via di 
sviluppo, dove si stima che con un’infrastrut-
tura digitale pubblica si possa dare accesso a 

servizi finanziari base a un adulto su tre che 
ancora ne è escluso a livello globale[33]; ma 
anche nei paesi sviluppati, dove le disugua-
glianze digitali non sono risolte.

L’accesso a Internet

Negli ultimi dieci anni, l’uso di Internet in 
Europa ha fatto importanti passi in avanti: 
nel 2022, in media, pressoché il 90% di chi 
risiede nel vecchio continente ha effettuato 
almeno un accesso recente ad Internet.

L’Italia, pur rima-
nendo costantemen-
te sotto la media, è 
riuscita a raggiungere 
un buon utilizzo della 
rete, riducendo a soli 
cinque punti percen-
tuali il divario con la 
media Europea e con 
gli altri due grandi pa-
esi con cui è parago-
nabile: la Francia – più 
simile a livello cultu-
rale – e la Germania 
- più simile per distri-

buzione della 
popolazione sul 
territorio. Un 
risultato signi-
ficativo soprat-
tutto se si con-
sidera che, poco 
più di 10 anni 
prima, il diva-
rio con i due Paesi 
era superiore ai 20 
punti percentuali.

Il concetto di 
accessibilità a in-
ternet però non 
si riduce alla sola 
fruizione della rete 
ma comprende di-
versi indicatori. Per 
navigare in que-
sta complessità, è 
fondamentale ca-
pire che il “divario 

digitale” non comprende 
solo il divario tra chi ha 

accesso a Internet o a dispositivi mobili e chi 
ne è privo, ma è costituito da ulteriori divari 
sovrapposti in termini di competenze digita-
li, uso del digitale, qualità delle infrastruttu-
re, accesso ai contenuti, ecc.

L’Unione Internazio-
nale delle Telecomuni-
cazioni (UIT) delle Na-
zioni Unite organizza i 
suoi obiettivi per col-
mare il divario digitale 
in due categorie: con-
nettività universal (la 
possibilità di portare 
online tutte le perso-
ne) e connettività me-
aningful (il passaggio 
da una connettività di 
base a una connetti-
vità significativa - in 
base alla quale le per-
sone non solo hanno 
un accesso immediato 
a Internet, ma sono in 
grado di utilizzarlo re-
golarmente ed effica-
cemente per migliora-
re la propria vita).(37)

Le competenze 
nell’uso di Internet

Negli ultimi anni, lo 
sviluppo delle com-
petenze digitali è so-
stanzialmente rimasto 
fermo in Europa. La 
media UE degli indi-
vidui con competenze 
digitali almeno di base 
non arriva al 60%.

L’Italia fa anco-
ra peggio, trovandosi 
costantemente sot-
to alla media di ben 
10 punti percentuali 
e registrando persi-
no una flessione nel 
2019. I dati del 2021, 
sebbene non piena-
mente confrontabili a 
causa di un cambia-
mento di misurazione 
da parte di Eurostat, 

La questione dell’accesso 
non è risolta

Se l’uso di Internet in Italia ha raggiun-
to buoni livelli, la questione dell’acces-
so rimane aperta su alcuni fronti. Infatti, 
considerando gli sviluppi più recenti delle 
tecnologie di connessione a Internet, come 
la banda ultra-larga, nella nostra penisola 
emerge un divario nord-sud [16]. 

Fig. 1 - Individui che hanno usato internet almeno una volta 
negli ultimi 3 mesi. Fonte dati: Eurostat

Fig. 3 - Percentuale di individui con competenze digitali 
base o più che base per anno in Italia, Francia, Germania e UE27. 
Fonte dati: Eurostat

Figura 4 - Competenze digitali base o più che base per ogni 
categoria e classe di età

Fig. 2 - Fonte dati: Eurostat
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sono comunque utili 
per mostrare che lo 
scenario rimane so-
stanzialmente sta-
bile, anche dopo la 
pandemia.

Il potere delle 
grandi piattaforme 
digitali

Almeno da cinque anni le cinque princi-
pali piattaforme digitali americane (Alphabet 
[Google], Apple, Meta [Facebook], Amazon, 
Microsoft), le cosiddette Big Tech, rientrano 
pressoché stabilmente nella classifica delle 
aziende quotate con maggior capitalizzazione, 
occupandone più delle volte la parte alta [18].  
Di recente la loro influenza si è estesa sulla 
principale infrastruttura tecnologica alla base 
della rete: i cavi sottomarini. Più del 99% del 
traffico Internet fa affidamento su questa in-
frastruttura, fino a pochi anni fa gestita preva-
lentemente da aziende di telecomunicazioni, 
associate in forma di consorzio. Le Big Tech, 
a partire dal 2018, hanno iniziato ad investi-
re in questa infrastruttura, prima partecipan-

Le competenze digitali in Italia 
nel dettaglio

Andando più nel dettaglio e sofferman-
dosi sul caso italiano, si vede il comporta-
mento delle diverse classi di età per ogni 
dimensione misurata. Oltre alle differenze 
tra classi, è interessante osservare come 
le competenze legate alla sicurezza online, 
prevalentemente in riferimento al tratta-
mento di dati personali, siano quelle meno 
sviluppate. Non sorprende, poi, che sia la 
classe di età più giovane, quella che dai 16 
ai 24 anni, a performare meglio in ogni cate-
goria, con l’eccezione di quella che misura 
la capacità di reperire online informazioni 
affidabili, anche attraverso la consultazio-
ne di siti di informazione (nella figura 4, in-
formation and data literacy).

Il controllo delle grandi 
piattaforme su Internet

Nel corso degli anni è cresciuto non solo 
il loro potere economico delle grandi piat-
taforme digitali statunitensi, ma anche la 
loro influenza su utenti, aziende e istituzio-
ni, tanto da renderle veri e propri gatekee-
per di innumerevoli servizi online [19]. Oggi, 
infatti, più del 50% della pubblicità online 
a livello globale passa dai servizi di Alpha-
bet e Meta; più del 90% delle ricerche su 
internet in Europa avvengono con Google e 
circa un terzo del traffico internet globale 
poggia sui servizi di Amazon; senza conta-
re che sono circa 3,5 miliardi gli utenti che 
utilizzano i servizi social di Meta (Facebook, 
Instagram e WhatsApp)[20]. 

do ai consorzi, poi fi-
nanziando e posando 
cavi esclusivamente 
proprietari, incremen-
tando ulteriormente 
il controllo che questi 
attori hanno sul traffi-
co di Internet [34].

Da Unity, il primo 
cavo transpacifico fi-
nanziato nel 2011, Al-
phabet ne ha costruiti 

o ne sta progettando altri 17, cinque in più di 
Meta. Il gruppo francese Alcatel Submarine 
Networks (ASN), leader europeo nella pro-
duzione di cavi sottomarini in fibra ottica, ha 
stimato che il 70% degli attuali progetti glo-
bali è sostenuto dalle Big Tech. Ad esempio, 
un cavo di 45.000 km che entrerà in funzione 
nel 2024, che passa dall’Italia, circumnaviga 
l’Africa e tocca l’India e l’Arabia Saudita, è co-
finanziato da Meta. Oppure, nel 2021, è entra-
to in funzione un cavo sottomarino tra U.S.A. 
e Francia di Google[35]. 

E in questo contesto si inserisce anche la 
proposta di chi al posto di guardare nelle pro-
fondità del mare alza lo sguardo verso il cielo. 
È il caso di Starlink, il colosso di Elon Musk 

che ha l’obiettivo di portare la connessione a 
banda larga anche in aree remote, includen-
do persone e popolazioni che ne sono esclu-
se, attraverso la costellazione di satelliti di 
proprietà di SpaceX. Anche in questo caso la 
competizione è in aumento, a partire dall’in-
glese OneWeb e dalla onnipresente Amazon.

Se da un lato questa proliferazione e la 
diversità delle rotte sono benvenute per mi-
gliorare la connettività in tutto il mondo, 
dall’altro spostano l’equilibrio di potere con-
centrando una componente fondamentale 
dell’infrastruttura globale di base nelle mani 
delle Big Tech, i cosiddetti hyperscaler che 
sono destinati a rimodellare l’ecosistema dei 
cavi sottomarini.

Nell’ultimo decennio, le Autorità Antitrust 
di diversi paesi hanno 
avviato provvedimenti 
contro le grandi piat-
taforme digitali, com-
minando anche san-
zioni nell’ordine di 
grandezza dei miliardi, 
come quella a carico 
di Google Android in 
Europa di 4,3 miliar-
di di euro. Le grandi 
piattaforme, però, non 
sembrano particolar-
mente impensierite da 
questi provvedimenti 
[28]. Anche per que-
sta ragione, l’UE si è 
mossa nella direzione 
di una regolazione ex 
ante con una serie di 
provvedimenti, tra cui 
anche i recenti Digi-
tal Markets Act (DMA) 
e Digital Service Act 
(DSA), due nuovi re-
golamenti per au-
mentare la tutela 
degli utenti che 
utilizzano servi-
zi online e per 
migliorare la 
concorrenza a 
scapito della 
concentrazione 
di potere in que-
sto settore.

Principali questioni

1. L’accesso a internet per 
non rimanere esclusi da servizi 
fondamentali sempre più digitalizzati

Con una crescente digitalizzazione dei 
servizi, il digitale può essere sia strumento 
di emancipazione e di accesso ai diritti di 
cittadinanza, sia una barriera di accesso a 
questi ultimi.

Occorre interrogarsi su quali strumenti, 
strategie e policy da adottare per trasfor-
mare potenziali fonti di disuguaglianza in 
opportunità. 

Il settore pubblico deve farsi carico della 
predisposizione del-
le giuste occasioni di 
accesso per i propri 
cittadini. Pur avendo 
Internet molteplici di-
mensioni sovranazion-
ali, gli stati nazionali 
ricoprono ancora una 
dimensione centrale: 
buona parte della 
rete Internet fa anco-
ra riferimento a un’in-
frastruttura fisica che 
deve fare i conti con 
la conformazione ter-
ritoriale, su cui le is-
tituzioni pubbliche 
nazionali hanno com-
petenze e di cui, con 
forme diverse, devono 
farsi carico.

2. Le competenze digitali 
necessarie per utilizzare appieno 
Internet e lavorare nell’epoca della 
digitalizzazione

Una volta che lo strumento e la rete 
sono a disposizione bisogna disporre delle 
giuste competenze per poter partecipare 
pienamente.

Innanzitutto, si pone un tema genera-
le di istruzione e di formazione: occorre 

domandarsi quali possano essere strategie 
fruttuose per affrontare i tanti temi relati-

vi all’educazione digitale, nella quale l’Ita-
lia, dati Invalsi alla mano, performa in modo 
insoddisfacente.  Un punto interessante ri-
guarda la “formazione dei formatori”, cioè di 
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chi ha la responsabilità della formazione dei 
più giovani. In quest’ambito l’attore pubblico 
deve giocare un ruolo centrale, in virtù della 
capacità di coordinamento e di mobilitazione 
di risorse ed energie. La formazione dei do-
centi è un obiettivo autonomo, ma è altresì 
una condizione per il successo dell’attiva-
zione di percorsi scolastici di alfabetizzazio-
ne digitale e di sviluppo di competenze in 
questo senso.

C’è poi l’ambito delle competenze digitali 
in ambito lavorativo, per una formazione che 
risponda alle sfide di lungo periodo dei mer-

cati del lavoro avanzati. Qui l’ottica è 

quella del life-long learning 
(o formazione continua), che inizia nell’ero-
gazione di servizi per l’infanzia di qualità e 
prosegue dopo la conclusione degli studi at-
traverso servizi mirati alla costante riqualifi-
cazione delle competenze e delle conoscen-
ze dei lavoratori.

Anche qui lo Stato ha un ruolo decisivo, 
a stretto contatto però con l’attore privato. 
Il pubblico deve impegnarsi nella definizione 
di quadri normativi che mettano al centro la 
formazione digitale e che pongano obblighi 
ed incentivi per il raggiungimento di obiettivi 
misurabili. Per il privato, invece, la prospet-
tiva dev’essere incorporare nella formazione 
obbligatoria anche percorsi che valorizzino le 
competenze digitali.

3. La questione delle risorse per 
finanziare le misure necessarie

Alla luce di questi interventi necessari, si 
pone un tema di risorse, a fronte di uno spa-
zio fiscale ridotto (o comunque soggetto a 
vincoli), specialmente nel caso italiano. Per 
noi, ulteriore debito non è un’opzione, anche 
per non caricare ulteriormente le generazioni 
future. Si possono, invece, ricavare risorse ag-
giuntive per finanziare questi investimenti in-
terpellando quegli attori che dalla transizione 
digitale hanno estratto enorme valore eco-
nomico. Nell’ambito dell’OCSE si è raggiunto 
un accordo globale per la tassazione minima 

delle grandi multinazionali. L’Ita-
lia lo ha im-
plementato 
e prevede 
che, dal 
2024, azien-
de con un 
fatturato ol-
tre i 750 mi-
lioni di euro 
e che ope-
rano in Italia 
non possono 
pagare meno 
del 15% di 
tasse [26].

Il primo 
passo è l’ef-
fettivo incas-
so di questo 
e x t r a - g e t -
tito, per poi 
valutarne un 
utilizzo de-

stinato al supporto di chi dai benefici della 
transizione digitale rischia di restare esclu-
so, soprattutto per via di scarse competenze. 
Si tratta della medesima logica applicata dal 
Digital Services Act Europeo, in cui si reperi-
scono risorse extra dalle grandi piattaforme 
per finanziare le nuove attività di supervisio-
ne a tutela degli utenti[27].

4. L’ostacolo del potere delle grandi 
piattaforme

È noto come le grandi piattaforme digitali 
siano aziende multinazionali che spesso rie-
scono a sfuggire dal perimetro stabilito dalle 
legislazioni nazionali. Un esempio è proprio la 
tassazione. Risulta, ad esempio, che nel 2021 
la Gran Bretagna non sia riuscita ad incame-
rare 2 miliardi di sterline di gettito da parte 
di un gruppo aziende, tra cui le piattaforme 
digitali americane, che hanno realizzato pro-
fitti operando sul territorio nazionale.

Le Antitrust nazionali cercano di fare la 
loro parte, senza però avere un impatto a 
livello sistemico, così come le iniziative delle 

procure locali, 
come ad esempio l’indagine aperta a Milano 
a carico di Meta, accusata di non aver versa-
to 870 milioni di euro di Iva [29].

Pertanto, le azioni volte alla riduzione 
dell’influenza di questi attori non posso-
no che avvenire a livello sovranazionale. Il 
contesto europeo è sicuramente un ordine 
di grandezza più appropriato, anche se sa-
rebbe auspicabile agire a livello ancora più 
ampio per accrescere l’efficacia, come la 
vicenda della tassazione minima globale ha 
dimostrato.

Un secondo problema è legato al crescen-
te controllo delle Big Tech delle infrastrut-
ture, in particolare i cavi sottomarini che 
trasportano quasi la totalità dei dati e delle 

informazioni della Rete. Se da un lato que-
sta proliferazione e la diversità delle rotte 
sono benvenute per migliorare la connettivi-
tà in tutto il mondo, dall’altro spostano l’e-
quilibrio di potere concentrando una com-
ponente fondamentale dell’infrastruttura 
globale di base nelle mani delle Big Tech, i 
cosiddetti hyperscaler che sono destinati a 
rimodellare l’ecosistema dei cavi sottoma-
rini e a esercitare un potere crescente sulle 
opportunità di connessione di interi Paesi e 
quindi, nei fatti, sulle opportunità di svilup-
po delle economie.

Un terzo problema strettamente legato 
alla questione del potere che le piattafor-
me hanno sui propri utenti è la tendenza al 
lock-in: gli utenti sono “bloccati” all’inter-

no delle piatta-
forme, in quanto 
obbligati a usare 
determinati ser-
vizi esclusiva-
mente su di esse, 
a scapito di una 
concorrenza tra 
i diversi servizi. 
In sostanza, un 
utente di Facebo-
ok non può intera-
gire direttamente 
con un utente di 
YouTube e le atti-
vità che conduce 
in un determinato 
ambiente virtuale, 
lì restano e sono a 
disposizione della 
piattaforma princi-
palmente per una 
massiccia estra-
zione di dati. Per le 

e-mail, invece, non è così: un utente con 
un account Google può comunicare con un 
utente su Outlook.

Tre sono i principi da sostenere per ridurre 
il potere delle grandi piattaforme: la concor-
renza, l’autodeterminazione e la privacy. Gli 
ultimi due agiscono a livello individuale, ga-
rantendo agli utenti la possibilità di parteci-
pare al mondo digitale al riparo dalle logiche 
estrattive e orientate alla standardizzazio-
ne delle grandi piattaforme. La concorren-
za, invece, è un principio sistemico, centrale 
in questo caso, che agisce nell’ambito delle 
relazioni tra imprese. Il DMA Europeo si rifà 
ad esso, richiedendo maggiore interoperabi-
lità tra i servizi di messaggistica delle grandi 
piattaforme, ma si può fare di più.
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Conclusioni

Nel corso degli anni ci si è progressiva-
mente allontanati dalla concezione originaria 
di Internet come aperta e indipendente. Per 
recuperare queste dimensioni ed arrivare a 
considerare la rete come bene comune, due 
ordini di problemi principali devono essere ri-
solti. Innanzitutto vanno ridotte le disugua-
glianze di accesso e di competenze nell’uti-
lizzo di Internet. Relativamente all’accesso 
si è sulla buona strada, ma alcune questioni, 
come la banda ultra-larga, rimangono irri-
solte. Il problema delle competenze è invece 
molto più profondo, e in alcune dimensioni 
riguarda anche le fasce di popolazione più 
giovani.

L’altro ostacolo importante che va affron-
tato è quello delle grosse piattaforme digita-
li, la cui influenza va decisamente ridimen-
sionata. In primis, bisogna fare riferimento a 
questi attori per reperire le risorse per finan-
ziare gli interventi necessari a colmare i divari 
prima descritti. Poi, bisogna insistere su con-
correnza, autodeterminazione e privacy per 
circoscriverne il potere.

Principali iniziative 
esistenti

L’attenzione ai temi di interesse 
di questo policy brief è già in buona 
misura diffusa a vari livelli politici e 
istituzionali. 

A livello europeo sono in corso iniziative 
di sensibilizzazione sul tema delle competen-
ze: la principale è il Digital Education Action 
Plan (2021-2027)[1], che ambisce a definire una 
visione comune circa un’educazione digitale 
di alta qualità, inclusiva e accessibile. Ciò si 
colloca nel quadro più ampio delle strategie 
della Commissione Europea in riferimento a:

1. Una delle sei priorità programmatiche, 
“A Europe fit for the Digital Age”; 

2. Il Next Generation EU e i piani nazionali 
ad esso collegati. 

A livello nazionale, l’Italia ha poi svi-
luppato in questo quadro l’iniziativa “Re-
pubblica Digitale”[2] che ha un riscontro 
operativo nella Strategia Nazionale per le 
Competenze Digitali[3]. Questo documento 
ha come obiettivo:

1. L’abbattimento dell’analfabetismo 
digitale; 

2. La diffusione delle competenze digitali 
di base; 

3. La riduzione dei divari di genere, gene-
razione e territorio; 

4. L’incremento nell’utilizzo dei servizi 
pubblici digitali. 

Anche il PNRR mette in campo le risorse 
per poter affrontare diverse delle questio-
ni precedentemente analizzate. Tra le altre 
cose, le Regioni e le Province Autonome 
hanno a disposizione 135 milioni di euro 
per promuovere l’inclusione digitale at-
traverso una rete di punti di facilitazione 
digitale. L’obiettivo è di raggiungere al-
meno 2 milioni di cittadini entro il 2026[4].

Relativamente al ruolo pervasivo del-
le piattaforme digitali, L’UE ha recente-
mente adottato il DSA e DMA, cercando 
di disegnare un nuovo approccio per la 
tutela degli utenti online e per incre-
mentare la competizione nel digitale.

Nonostante queste meritevoli ini-
ziative, si deve fare di più per affron-
tare le problematiche precedente-
mente analizzate.

Proposte

1. 1. Intervenire sulla norma: inserire in 
costituzione il diritto all’utilizzo di 
internet

La costituzionalizzazione del diritto 
all’accesso di Internet è tema in discussio-
ne da anni [21], che ha visto un passaggio 
intermedio nel 2015 con l’approvazione del-
la Dichiarazione dei diritti in Internet. Serve 
fare un passo ulteriore e inserire nella Co-
stituzione il diritto all’utilizzo di Internet. Ciò 
sancirebbe un importante passaggio nel rico-
noscimento dell’uso della rete come questio-
ne strettamente legata all’inclusione sociale, 
aumentando il suo valore politico e la cogenza 
di azioni concrete da parte dello Stato. 

Esempi dal mondo: 
A livello comunitario, il diritto di ac-

cesso all’Internet aperta si sostanzia con 
il Regolamento 2120, che stabilisce anche 
la neutralità della rete, cioè l’obbligo per 
gli operatori che gestiscono la rete di non 
effettuare discriminazioni o interferire sul 
traffico di dati [36]. In Francia, il Consiglio 
Costituzionale ha stabilito che l’accesso a 
Internet è un diritto fondamentale che non 
può essere ingiustamente limitato da al-
cuna autorità. Di fatto, però, la sola Grecia 
in Europa ha nella propria Costituzione un 
articolo dedicato a questo tema [37].

2.2. Mettere in pratica la norma: ridurre 
i divari di accesso 

Garantire le condizioni per l’accesso 
alla rete

Le istituzioni pubbliche devono garantire le 
condizioni di accessibilità alla rete per i citta-
dini attraverso il superamento delle barriere 
di carattere tecnologico ed economico, raf-
forzando da un lato i punti di accesso pub-
blici gratuiti nei territori e dall’altro suppor-
tando i cittadini esclusi dalla rete per motivi 
economici.

Esempi dal mondo: 
La Svezia ha attuato il diritto di acces-

so ad Internet affiancando al Regolamento 
2120, definito a livello Europeo, una speci-
fica regolamentazione che stabilisce il di-
ritto di accesso ad Internet come Servizio 
Universale. Ciò prevede che ciascuna abita-
zione o attività commerciale possa richie-
dere un supporto economico variabile tra 

EUR 500 ed EUR 40.000 per dotarsi di una 
connessione Internet adeguata. La stessa 
regolamentazione fissa degli standard che 
definiscono l’adeguatezza di una connes-
sione: almeno 10 Mbps in download[36].

Portare la banda-ultra larga nelle 
aree bianche 

Le istituzioni pubbliche italiane stanno 
affrontando il tema dell’accesso alla rete 
delle aree marginali, quelle meno densa-
mente abitate e paesaggisticamente più 

complesse[8]. In questo caso l’obiettivo è 
avere più risorse  portare la banda ultra-larga 
anche nelle aree bianche, le zone meno abita-
te dove non arrivano gli operatori commercia-
li, che invece stanno predisponendo l’infra-
struttura nelle aree più densamente abitate.

Esempi dal mondo:
La Gran Bretagna ha anch’essa un piano 

per la diffusione nelle aree rurali dei ser-
vizi di banda ultra-larga. In più, con il ser-
vizio Fastershire, le amministrazioni loca-
li britanniche finanziano l’installazione di 
antenne, router e coprono i costi di attiva-
zione per quelle aree con velocità di con-
nessione inferiore ai 30Mbps in download. 
Il pagamento mensile dell’abbonamento è 
poi a carico degli utenti. Il servizio è consi-
derata una soluzione provvisoria in attesa 
che il Governo centrale arrivi con la fibra. 
[38]

3. 3. Mettere in pratica la norma: ridurre 
i divari di competenze

Il settore pubblico: applicare il principio 
della “formazione dei formatori”

Per quanto riguarda i divari di alfabetizza-
zione dei nativi digitali per un utilizzo consa-
pevole della rete e degli strumenti digitali, le 
istituzioni europee si stanno già impegnando. 
A livello nazionale, bisogna puntare sul con-
cetto di “insegnare agli insegnanti”, sfrut-
tando il materiale già messo a disposizione 
dall’Unione Europea. In particolare, serve 
promuovere:

• La valutazione delle competenze digi-
tali per insegnanti[12] 

• Lo scambio di competenze digitali tra 
insegnanti[13] 

• L’adattamento dell’insegnamento se-
condo le linee guida per l’insegnamento 
del digitale agli studenti[14]
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Il settore privato: introdurre la 
formazione aziendale obbligatoria per 
le competenze digitali

In riferimento alla questione del gap di 
competenze digitali nel mondo del lavoro si 
deve andare verso un’inclusione obbligatoria 
della formazione nei processi aziendali, come 
fatto per la sicurezza sui luoghi di lavoro. In 
questo modo ci si occuperà veramente del 
tema. Certamente il pubblico deve avere un 
ruolo normativo centrale, ma il privato può 
iniziare in questo senso. Si può, dunque, inse-
rire obbligatoriamente, prima a livello azien-
dale e poi legislativo, la formazione digitale 
tra i compiti delle imprese, partendo da due 
obiettivi concreti:

• L’analisi biennale strategica degli ef-
fetti della digitalizzazione sulle proprie 
attività e la propria forza lavoro

• L’inclusione di due settimane di forma-
zione annuali per tutti i collaboratori 
sulla base delle analisi strategiche

4.4.Bilanciare il potere delle 
grandi piattaforme per ridurre 
la dipendenza e il controllo 
nell’accesso e nell’uso della rete

Aumentare la competitività 
nella gestione dell’infrastruttura 
sottomarina

A livello nazionale, o comunitario, bisogna 
disincentivare l’ulteriore diffusione di cavi 
sottomarini gestiti da singoli operatori privati 
o gruppi eccessivamente ristretti. Una solu-
zione è aumentare l’eterogeneità all’interno 
dei consorzi che gestiscono queste infra-
strutture. Includendo  nei consorzi sia attori 
pubblici che attori privati afferenti a diverse 
aree geografiche, si può limitare un ulteriore 
concentrazione di potere nella gestione del-
la rete e contribuire a scardinare le posizioni 
dominanti attualmente guadagnate soprat-
tutto dalle Big Tech.

Esempi dal mondo
In generale, la regolamentazione inter-

nazionale per la protezione e gestione dei 
cavi sottomarini è datata, dato che fa an-
cora ampio riferimento ai principi sanciti 
nel 1884 per la protezione dei cavi del te-
legrafo [39]. Evidentemente, mancano ri-
ferimenti specifici agli sviluppi più recenti 
di questa infrastruttura, la cui gestione è 
diventata anche una questione geopoliti-
ca [40]. Da alcune indiscrezioni trapelate 
dalla Commissione Europea, sembra che 

l’Europa tornerà ad occuparsi del tema tra 
il 2024 e il 2025. L’obiettivo è stimolare 
la creazione di infrastrutture sottomarine 
europee che rendano il vecchio continente 
meno dipendente dalle soluzioni private o 
controllate da altri stati[41].

Stabilire la federazione tra i social 
network per una maggior concorrenza 
contro il potere delle grandi 
piattaforme

In aggiunta alle attuali richieste del Digital 
Market Act europeo, si dovrebbe definire un 
framework interoperabile, inizialmente a li-
vello europeo, e poi globale per incre-
mentare le possibilità degli utenti e 
ridurre quelle delle grandi piattafor-
me digitali su tutti i social network[23, 

24, 25]. In altre parole, si tratta di pre-
disporre i vincoli normativi necessari 
per offrire una soluzione al problema 
del lock-in degli utenti, attraverso la 
creazione di una federazione tra i so-
cial network che garantisca interoperabilità 
per aumentare la concorrenza.  

Esempi dal mondo: 
Esistono social network alternativi, 

come Mastodon (simile all’ex Twitter) o 
PeerTube (simile a YouTube) che sono inte-
roperabili grazie allo standard ActivityPub. 
Con questa soluzione, gli utenti sono più 
padroni delle proprie azioni online, che non 
sono soggette alle politiche di una singo-
la piattaforma e alla sua logica estratti-
va. Tuttavia, una migrazione di massa dei 
miliardi di utenti attualmente attivi sulle 
grandi piattaforme come Facebook o In-
stagram non è immaginabile, per questo 
serve stabilire per legge l’interoperabilità 
rispetto alle piattaforme esistenti.
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