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Abstract

Ancora oggi, la ‘questione delle abitazioni’ costituisce espressione e strumento delle diseguaglianze sociali e spaziali,
collocata nel punto di intersezione tra bisogno sociale, mercato immobiliare e finalita pubbliche di governo del
territorio. Numerose ricerche in questi anni delineano un paese che invecchia, sempre piu multiculturale, con famiglie
impoverite dalla crisi e dagli effetti che questa esercita sui mercati del lavoro, con forti ripercussioni sulle capacita di
procurarsi e mantenere nel tempo un’abitazione adeguata alle proprie esigenze e progetti di vita.

In queste condizioni, appare cruciale interpretare la domanda di equita sociale espressa nelle citta. Appare altresi
rilevante indagare le politiche e gli strumenti regolativi oggi a disposizione per ridurre il disagio abitativo, che
contemplano una pluralita di meccanismi, progetti e campi di intervento. Merita infine approfondire dimensione e
localizzazione del patrimonio pubblico e privato esistente da riqualificare.

L articolo pero ragiona anche sulle prospettive di ricerca e lavoro, che indagano il ruolo del soggetto pubblico come
mobilitatore di risorse diverse da mettere in sinergia e in competizione, al fine di affrontare in modo selettivo i grandi
temi contemporanei: welfare, territorio, fiscalita, ambiente. Garantendo al tempo stesso anche un’efficace capacita di
monitoraggio e di autovalutazione, per favorire replicabilita delle pratiche e apprendimento collettivo.

Parole chiave: housing, social exclusion/integration, utban policies.

1 | Introduzione

La questione ‘casa sostenibile’ si ¢ ormai imposta come emergenza in tutti i maggiori centri urbani (Censis,
Nomisma, 2015). Per trattarla efficacemente, cosi da contenerne gli effetti distorsivi sull’accentuazione
delle diseguaglianze sociali, occorre attrezzarsi di politiche, regole e progetti che sappiano affrontare
questo bisogno, con proposte di equita sociale. La messa in opera di queste proposte richiede sia di
misurarsi alla scala opportuna, sia di porsi in ascolto delle diverse voci che compongono la scena
territoriale (dalle realta amministrative locali e regionali, ai soggetti proponenti e attuatori, privati,
cooperativi, pubblici e del terzo settore, agli abitanti e nuovi city users).

Tre aspetti sono decisivi: come valorizzare con maggiore incisivita il patrimonio pubblico esistente
degradato, come recuperare, ai fini della locazione sostenibile, una parte importante del patrimonio ptivato
inutilizzato e come trattare 1’alto valore dei suoli edificabili. Mentre le prime due sono questioni che
riflettono sulle condizioni dello stock abitativo disponibile e sulle azioni, a leva urbanistica, gestionale (per
I'Erp) e fiscale (per la quota privata), 'ultimo tema ¢ una questione centrale delle politiche abitative in tutta
Europa (Cecodhas, 2013; Monk et al, 2013), perché I’accessibilita della casa ¢ inversamente propotrzionale
al valore dei terreni.

Da tempo I'Inu ha fatto riflessioni e proposte a tale riguardo, consapevole che una seria politica per
affitto affordable ¢ soprattutto un tema metropolitano, e che la sua messa in campo non debba trascurare
la necessaria convergenza con la legislazione urbanistica, la fiscalita immobiliate e la strumentazione
generale, per otientare il contributo del privato alla costruzione della citta solidale.
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2 | La questione casa oggi

La questione casa costituisce all’oggi un problema rilevante poiché ha interessato e progressivamente
interessa una fascia sempre piu allargata di popolazione. Infatti alla “strutturale” area del disagio abitativo
alla quale e negli anni si ¢ fatto fronte attraverso l'offerta di Edilizia residenziale pubblica, si ¢ affiancata,
soprattutto a seguito della crisi economica (quindi a partire da meta anni 2000), una fascia nuova di
popolazione che appartiene alla cosiddetta “area grigia” troppo ricca per poter accedere ad una casa a
canone calmierato, troppo povera per il libero mercato. Si tratta di famiglie o singoli che vivono il
problema casa sia nella fase di ricerca di un’abitazione adeguata e a costi accessibili, sia nella successiva fase
di gestione ove la difficolta a mantenere 'alloggio si lega a problemi di precarieta lavorativa o a problemi
famigliari (separazioni, divorzi, ecc.) che spesso sono alla base di uno scivolamento verso la condizione di
poverta.

A questo proposito la Banca d’Italia (2018) ci segnala che laumento della disuguaglianza nella
distribuzione dei redditi ¢ tornata a valori simili a quelli di fine anni *90 del secolo scorso ed ¢ aumentata
anche la quota di individui a rischio di poverta. L’incidenza di questa condizione, che interessa in
particolare le famiglie giovani, del Sud Italia o dei nati all’estero, ¢ salita al 23% (Banca d’Italia, 2018).

In una condizione di tale complessita risulta necessario, al fine di descrivere e comprendere
compiutamente il fenomeno, partire dalla ricostruzione del quadro del bisogno abitativo non solo nella
dimensione del disagio o della poverta estrema, cosi come ricostruire la domanda di abitazione nelle sue
diverse sfaccettature e componenti e analizzare la popolazione e le sue dinamiche poiché, in una logica
previsionale, il numero di abitazioni necessarie a soddisfare la domanda non dipende esclusivamente
dall’andamento demografico ma bensi dal numero di famiglie e nuclei familiari.

Infatti, se nel 2016 la popolazione residente in Italia ¢ pari a 60.665.551 il numero di famiglie ¢ pari a
25.853.547 cioe, nel volgere di vent’anni il numero medio di componenti in famiglia ¢ sceso da 2,7 (media
1995-1996) a 2,4 (media 2015-2016) (Istat, 2017). In particolare, sono sempre pit aumentate le famiglie
unipersonali (quasi una famiglia su tre ¢ composta da una sola persona). Questa ¢ la conseguenza di
profonde trasformazioni demografiche e sociali che hanno investito I'Italia e dovute al progressivo
invecchiamento della popolazione, all’aumento delle separazioni e dei divorzi (Fregolent, Torri, 2018), ma
anche a scelte di vita sempre piu consolidate e legate fortemente a fattori culturali come quella di non
costituire una famiglia ma di scegliere di vivere da soli.

Nonostante questo progressivo cambiamento ed articolazione della popolazione, I'offerta abitativa, sia
pubblica che privata, continua a basarsi su modelli obsoleti che non tengono conto dei caratteri nuovi che
la popolazione ha assunto, dei nuovi gruppi sociali presenti e che esprimono bisogni in parte diversi
rispetto al passato, delle dinamiche di mobilita (Nomisma, 2016) e dei comportamenti individuali e
collettivi che articolano ulteriormente il quadro della domanda. A questo sommiamo problemi come
Pinvecchiamento progressivo della popolazione e la precarieta lavorativa che hanno i caratteri di una vera e
propria emergenza, e l'accesso al bene casa, tanto per i giovani quanto per gli anziani, ¢ sempre piu
difficile.

Alle trasformazioni demografiche si sono affiancate, quindi, questioni di carattere economico e legate alla
crisi del lavoro solo in parte all’oggi superate come ci mostrano i numeti della ripresa economica, e che
hanno interessato il nostro paese nell’'ultimo decennio con gradi di intensita diversa tra Nord, Centro e
Sud. Tali dinamiche hanno impoverito le famiglie e inasprito alcune situazioni di disagio abitativo in
particolare nell’area dell’affordability e va ricordato anche che il rischio di persistenza nella poverta ¢ piu
elevato tra chi non ¢ proprietario dell’abitazione ma vive in affitto. Infatti, mentre il valore di mercato degli
immobili residenziali e le spese per l'abitazione sono aumentati anche nella fase iniziale della crisi, il
reddito disponibile delle famiglie ¢ diminuito contribuendo a far crescere in maniera forte 'impegno per
I’acquisto della prima casa cosi come il carico di spese per I'abitazione.

La Legge 133/2008 (Piano Casa) definisce le categorie sociali svantaggiate come: i nuclei familiati a basso
reddito, anche monoparentali o monoreddito; le giovani coppie a basso reddito; gli anziani in condizioni
sociali o economiche svantaggiate; gli studenti fuori sede; 1 soggetti con sfratto esecutivo; altri soggetti
come ad esempio persone con sfratto esecutivo e con reddito basso o che siano o abbiano nel proprio
nucleo familiare persone con eta supetiore ai 65 anni, malati terminali o portatori di handicap con
invalidita pesanti; gli immigrati regolari a basso reddito, residenti da almeno dieci anni nel territorio
nazionale o da almeno cinque anni nella medesima regione (art. 11).

Secondo i dati Nomisma sono 1.700.000 le famiglie in affitto che versano in una condizione di disagio
abitativo e che rischiano di scivolare verso forme di morosita e di possibile marginalizzazione sociale. Sono
soprattutto cittadini italiani distribuiti in maniera omogenea anche se con qualche accentuazione nei grandi
centri (Nomisma, 2016) e per i quali il patrimonio Erp, progressivamente eroso da processi di svendita e
cartolarizzazione promossi nell’arco degli ultimi decenni, ¢ assolutamente insufficiente.
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A partire dalle considerazioni sopra delineate possiamo quindi riconoscere categorie e profili principali del
disagio abitativo che interessano famiglie o singoli con gradi diversi di intensita di disagio e che vivono
non necessariamente in alloggi pubblici, il disagio abitativo si ¢ cio¢ molto spalmato anche sul mercato
residenziale privato. Famiglie povere ma piu in generale famiglie con componenti giovani, famiglie
numerose, famiglie del mezzogiorno e famiglie in affitto (Virgilio, 2012) o quelle gravate da un mutuo per
la casa per le quali la riduzione del reddito disponibile ¢ stata determinata anche da un aumento dei canoni
di affitto. Va ricordato che il rapporto medio fra canone di affitto e reddito delle famiglie ¢ passato dal
9,5% della seconda meta degli anni *80 a quasi il 23% nel 2014 e che il valore medio del rapporto fra
affitto e reddito si avvicina alla soglia del 30% da molti ritenuto un valore limite di accessibilita abitativa sia
per la casa in proprieta che in I'affitto.

Una seconda e ampia categoria ¢ quella di chi ¢ in condizione di sfratto. Lo sfratto ¢ un indicatore
importante (anche se parziale) del disagio abitativo e le famiglie che hanno subito uno sfratto sono in
aumento in particolare per ragioni legate alla morosita (anche incolpevole). I provvedimenti esecutivi di
rilascio di immobili ad uso abitativo emessi nel 2016 sono 61.718 di cui: 2.539 (4,2%) per necessita del
locatore, 4.350 (7%) per finita locazione, 54.829 (88,8%) per morosita e altra causa, in leggero calo rispetto
all’anno precedente (-5,5%) ma parallelamente abbiamo un incremento rispetto al 2015 degli sfratti
eseguiti con l'intervento dell’Ufficiale giudiziario del 7,9%. Il maggior numero di sfratti si concentra in
Lombardia (11.049, pari al 17,9% del totale nazionale), seguita dal Lazio (8.499, pati al 13,8% del totale
nazionale), dal Piemonte (6.920, pari al 11,2 del totale nazionale), dall’Emilia Romagna (6.124, pari al 9,9%
del totale nazionale), dalla Campania (5.714, pari al 9,3 % del totale nazionale) e dalla Toscana (4.613, pati
all’7,5 % del totale nazionale) (Ministero dell’Interno, 2017).

3 | Quali politiche pubbliche

11 contesto attuale ¢ caratterizzato da risorse e azioni molto limitate sia nel settore della residenza pubblica

che, piu in generale, nel sistema del welfare sociale (Caruso, 2017), e I'indagine presentata nel paragrafo

precedente, seppure in forma sintetica, argomenta la natura dell’emergenza abitativa, ancora piu allarmante

perché il numero degli sfratti ¢ in continua ascesa (Poggio, 2018).

Si comprendono le ragioni per le quali una politica pubblica per la casa ¢ oggi necessaria e indifferibile.

L’impegno di questa politica non puo essere ricercato nel recuperare solo risorse economiche, perché le

condizioni attuali del paese non sembrano consentitlo, quanto piuttosto al fine e con il compito di

approfondire il quadro conoscitivo e di delineare gli scenati regolativi, affinché il soggetto pubblico si

riprenda un ruolo di coordinamento e di motore di intervento in una pluralita di contesti (Bricocoli et al,

2017; Guerzoni, 2012). In sintesi, si puo intendere il soggetto pubblico come mobilitatore di risorse

diverse da mettere in sinergia e competizione; nell’esperienza di un ex assessore al territorio di Trieste

perseguendo “Piu politiche pubbliche con meno risorse pubbliche” (Marchigiani, 2015: 86).

La costruzione di una politica per la casa sostenibile trae origine da una politica organica e non episodica,

su base nazionale, che si riconosce in una dimensione metropolitana, o intercomunale, nella quale

coordinare progetti e i programmi, in relazione sia all’accessibilita, sia alla dotazione di servizi e mettendo
in rete conoscenze e azioni, risorse e innovazioni.

Sul campo, sono emersi alcuni percorsi lungo i quali oggi ¢ ragionevole muovere le politiche di intervento,

pur riconoscendo che non ci sono soluzioni precostituite ma che ¢ opportuno calibrare localmente le

strategie e gli interventi (Armondi, Pasqui, 2014), a partire pero da alcuni principi guida, che concernono
la valorizzazione delle risorse esistenti e il riconoscimento del contributo privato nella costruzione di una
citta solidale. Tre sembrano essere i filoni principali:

* Recuperare il vasto patrimonio pubblico esistente, un lascito talora di grande interesse, ma ormai in
grande difficolta. Le azioni sul patrimonio pubblico (che pesa in modo significativo in alcune Regioni,
tra cui la Lombardia, dove occupa il 22% dell’intera stock abitativo) dovrebbero focalizzarsi su: riuso e
riqualificazione delle quote di inutilizzato o sottoutilizzato (case sfitte); miglioramento delle
performance energetiche per ridurre le spese e in un’ottica piu generale di sostenibilita degli
insediamenti; revisione dei processi di alienazione del patrimonio, in mancanza di una seria politica di
reinvestimenti; fluidificazione delle dinamiche di ingresso e soprattutto di uscita dell’Erp, condizionata
alla messa a disposizione di un patrimonio adeguato e accessibile in altre forme (ad esempio sul
mercato sociale); abolizione delle imposte sugli immobili pubblici per favorirne il recupero. Si tratta
pero non solo della necessita di un recupero fisico, ma anche di un ripristino della funzionalita
complessiva che concerne sia il sistema dei servizi (casa come componente di un articolato welfare
locale) sia le modalita di gestione. Su quest’ultimo punto merita citate le esperienze variegate, ancora
acerbe ma promettenti, del ‘gestore sociale’, promosse dal terzo settore (Rabaiotti, 2010; Ferri, 2011),
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cosi come le riflessioni sul tema dell’innovazione in materia di autorecupero, autocostruzione e petrfino
co-housing.

Attivare tutti i percorsi e le modalita per affinare la conoscenza delle dimensioni, localizzazione e
distribuzione di quel vasto patrimonio privato inutilizzato, cosi da poter meglio dimensionare le azioni
e le politiche atte a contenere il fenomeno e soprattutto ad agevolarne la re-immissione sul mercato
(Oliva, 2018). A tale scopo risultano utili leve di natura urbanistica e soprattutto fiscale, per estendere le
agevolazioni sui contratti di locazione sociale e incidere cosi sul patrimonio sfitto o invenduto. Piu in
generale ¢ necessario dotarsi di un sistema di garanzie per ridurre il rischio dei conduttori, cosi da
rassicurare 1 privati investitori conservando al tempo stesso le tutele per i soggetti socialmente deboli.
Uno dei punti strategici di una politica appropriata si riconosce infatti nell’estensione del patrimonio in
locazione, oggi ridotto ad un modesto 19%, dallo storico valore del 44% registrato nel 1971 (Pittini et
al, 2017). La messa a disposizione di alloggi privati per una locazione a canone sostenibile potrebbe
incrementare Pofferta in modo diversificato e alimentare significativamente la dotazione potenziale
delle Agenzie per la Casa, che oggi crescono in forme tentative e piuttosto sporadiche, mentre al
contrario dovrebbero risultare tra gli strumenti di intermediazione piu efficaci di una regia pubblica
innovativa, che sappia gestire situazioni di insolvenza e morosita.

Promuovere una convergenza di legislazione urbanistica e di settore, per orientare anche le
trasformazioni di iniziativa privata verso la costruzione di una citta solidale. Una strategia praticabile,
come numerose espetrienze internazionali testimoniano (Munoz Gielen, Buron Cuadrado, 2014;
Pogliani, 2017). Sul versante attuativo, ¢ auspicabile infatti una semplificazione dei meccanismi di
regolazione e gestione e un generale miglioramento nella distribuzione delle competenze tra i diversi
attori pubblici, ma anche del terzo settore e privati, cosi da far maturare il rapporto tra settore pubblico
e iniziativa privata, senza sbilanciare effetti né ridurre politiche redistributive (van Bortel et al, 2018;
Costa, 2015). Cruciale ¢ affrontare la questione della rendita urbana (Campos Venuti, Oliva, 2010), che,
incidendo sul costo delle aree e degli immobili, costituisce un’oggettiva difficolta nell’attuare interventi
di trasformazione e rigenerazione urbana con azioni di incremento della dotazione di alloggi sociali. In
molti paesi europei ed extracuropei si ¢ dato corpo ad un programma intensivo di #nclusionary housing,
cioe di istituzione di un rapporto stringente e vincolante tra realizzazione di quote private e dotazione
di alloggi pubblici (Calavita, Mallach, 2010; de Kam et al, 2014); in Italia le esperienze legate ai piani
urbanistici comunali sono pit frammentate e su base locale (Pogliani, 2016). In questa direzione pero si
muovono anche le disposizioni di legge che assimilano edilizia sociale alle dotazioni obbligatorie per
standard (DM 2008) nonostante sarebbe opportuno limitarle espressamente alla locazione a canone
sociale o concordato.

4 | Conclusioni

Una prima riflessione conclusiva ¢ sul ruolo della pianificazione e delle politiche pubbliche in un contesto
mutato ed in difficolta come quello sopra descritto e sulla reale capacita di incidere delle politiche esistenti
nell’offrire alloggi a prezzi accessibili. Lavorare intorno a questo “nodo” significa riuscire ad introdurre
meccanismi nuovi e correttivi al fine di rendere le politiche sull’abitare piu efficaci e articolate rispetto alla
composizione sociale e alla domanda abitativa espressa.

Una seconda riflessione ¢ relativa al ripensamento di alcune politiche e all'importanza che, ad esempio, le
politiche per I’affitto e offerta accessibile a famiglie a reddito medio e medio-basso hanno (Cucca, Gaeta,
2015). Una politica per l'affitto che va necessariamente inquadrata non solo come politica di welfare ma
anche come strumento capace di favorire la mobilita geografia e sociale della popolazione.

Una terza questione che si pone ¢ legata alla domanda e al patrimonio Erp, e cio¢ alla necessita di
un’analisi e di un monitoraggio costante e continuo della domanda abitativa e del patrimonio immobiliare
e, quindi, del ruolo rilevante che assumono le anagrafi degli assegnatari e gli inventari del patrimonio
edilizio. A questa si associa da un lato una riflessione sull’effettiva operativita degli osservatori regionali del
sistema abitativo che incide sulle attivita di programmazione e quindi sulla capacita di dare risposte
adeguate al disagio abitativo; dall’altro una riflessione sul ruolo delle amministrazioni pubbliche: le Regioni
in quanto ente programmatore ed erogatore di finanziamenti; i Comuni in quanto enti che pet primi
intercettano le esigenze del territorio e sono attori principali dei processi di riqualificazione urbanistica.

Attribuzioni
La redazione § 1, 4 ¢ comune. La redazione di § 2 ¢ di Laura Fregolent, la redazione di § 3 ¢ di Laura
Pogliani.
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