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Paolo Urbani
1.Lo scenario

Nel 1974 scrissi con Francesco Merloni un libro goesto titolo La casa
di carta,il problema delle abitazioni in Italia tra renditarbana e squilibri
territoriali tra regione e capitalismo avanzato.

Credo che quel titolo a distanza di 36 anni é ameitualissimo e che i
problemi sollevati allora sono tutti presenti esin peggio.

Chi si imbatte nel caso italiano poteva leggere finqualche anno fa che
I'80% degli italiani aveva una casa in propriet&he il problema delle
abitazioni fosse ormai risolto.Ma quelle statistiaticevano anche che non
solo vi era ancora il 20% che non ne disponeva mar& anche da
osservare che la proprietd dell’abitazione (e dipeanche dal tipo di
abitazione) non corrisponde, in moltissimi casin ébluogo di lavoro,
poiché i fenomeni migratori nelle grandi citta dalato, e 'emigrazione di
un’alta quota di cittadini dal sud al nord dallfalt ha prodotto un forte
squilibrio ed una forte carenza di abitazioni aslbasosto negli attuali
luoghi di lavoro. Per cui quelle percentuali oggnrfotografano la realta e
vi & da aggiungere anche quella quota di immigstaginieri — che avendo
da tempo regolare permesso di soggiorno — hanntioda partecipare
all’'assegnazione di una casa in locazione di edilizgsidenziale pubblica
sulla base degli elenchi redatti dai comuni dideska.

Sull'onda di quelle superficiali stime circolata fdagli anni "90, il sistema
di finanziamento dell’edilizia residenziale pubblie- che in Italia si €
potuto giovare in modo sistematico a partire dagini ‘50 di contributi
diretti o indiretti per la costruzione di case plapoin locazione o in
proprieta, anche attraverso il prelievo fiscaleadon dei dipendenti e dei
datori di lavoro e di una organizzazione centratename di strutture
periferiche - gli IACP - e successivamente dellgioei a partire dal 1998
— ha lentamente esaurito la sua forza programnaarredistributiva,
lasciando quasi completamente irrisolta la copartdel fabbisogno
abitativo di carattere pubblico.

Lo spostamento del baricentro programmatorio dsthdo alle regioni con
il d. legsl.112/98 — cosiddetta terza regionalizzae — e la residualita dei
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compiti riservati allo stato per lo piu di regoleze dei livelli minimi del
servizio abitativo, ma non piu di politiche nazibrdi stampo sociale ha
determinato nel breve volgere di un decennio ilasslo del sistema, anche
in considerazione del conferimento di funzioni cegili, ma senza risorse
adeguate e stabili. Nel 2008 13 regioni su 20 haestinato al settore
meno dell’'1% del PIL regionale.

La ripresa migratoria verso i grandi centri urbarsia a sud che a nord — a
partire dalla fine del secolo scorso e [lafflussd ichmigrazione
extracomunitaria regolare ha riproposto anche irdeandrammatico il
problema della casa in Italia e sono riapparsmiaagini dell’occupazione
di abitazioni sfitte o d’immobili dismessi sia darfe di cittadini italiani sia
di extracomunitari.

2.0rigini e sviluppi

Non € qui possibile ripercorrere la vicenda déllazione pubblica alla
casache data a partire dalla legge Luzzatti del 1908 atiribuiva ali
comuni la facolta di garantire I'abitazione perisdgnosi, per assumere
forme organizzative statuali nell’arco di un sec&bcerto che nel volgere
degli anni la questione del soddisfacimento deii&#ione per le categorie
dei non abbienti rientra tra gli interessi pubbtiteénuti meritevoli di cura
da parte dellordinamento. E se la Cost. non esalian diritto
all'abitazione in senso stretto, dal complessoeddisposizioni relative al
rispetto della persona umana, e delle condiziomime di convivenza
civile, emerge con certezza che I'esigenza dela essume i connotati di
un interesse legittimo, di una pretesa dunque desaddisfare un bisogno
sociale ineludibile, un interesse protetto, cuirdinamento deve dare
adeguata soddisfazione nei limiti ovviamente dsidubetti “diritti” sociali
finanziariamente condizionati.

Agli inizi, tuttavia, non si tratta di interventaretto ma solo regolatore di
processi che si affidano a soggetti privati (glitisi bancari: casse di
risparmio, opere pie, monti di pieta) che vengounto@zzati a concedere
prestiti alle societa cooperative, destinatarie @gedventi e soggetti
realizzatori, per sopperire alla domanda di alitaizpopolari.

Solo successivamente a partire dagli anni '50 dbosassume un ruolo piu
incisivo anche se sempre indiretto, prevedendoiggeshutonome come
guelle dell'INA-CASA (istituto di assicurazioni) goi nel 1963 attraverso
la cosiddetta gestione Gescgesgtione case lavoratgrma gia da tempo

1 Sul punto pit ampiamente P.Urbandrganizzazione centrale dell'intervento pubblico
nell’edilizia residenzialein AA.VV. La casa di abitazione tra normativa nazionale
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sono individuate le categorie degli aventi titol@wvero prioritariamente
dei lavoratorin primis pubblici — all’assegnazione di abitazioni popolari
locazione o con patto di futuro riscatto in profaidl finanziamento € in
parte assicurato dal contributo diretto sotto fordigprelievo fiscale a
carico in parte dei lavoratori dipendenti (pubbkcprivati) ed in parte dei
datori di lavoro.

E’ sono a partire dal 1971, anche a seguito di djra@mmovimenti
popolari negli anni 68/69— 1.865 — che I'organizzazione dell’edilizia
residenziale pubblica trova, a livello d’apice, nahistero dei Il.pp. e nel
CER (comitato edilizia residenziale composto da wanistri ed esperti)
una struttura di comando e di coordinamento redasile varie tipologie
d’intervento pubblico in materia di edilizia resid#ale pubblica e nel
guale il ruolo statale dagolatorediventa soprattuttéinanziatore A cio si
aggiunga il consolidamento degli IACP enti pubblpariferici operativi
del ministero poi trasferiti alle regioni dal 19#dentre I'assegnazione (in
locazione) degli alloggi diviene di competenza esiela dei comuni.

2.1 Le tipologie dell’edilizia residenziale publalic

Ed e proprio su queste tipologie che occorre soféesi. Il sistema prevede
tre modalita di realizzazione di alloggi di editiziesidenziale pubblica con
sostanziali differenze.

La prima, e quella_sovvenzionathe fruisce di contributo diretto dello
stato ed € finalizzata a realizzare alloggi daidast permanentemente in
locazione agli aventi titolo (in base a parametgdlti al reddito e alla
categoria lavorativa) destinati a ruotare man mahe gli assegnatari
escono dai parametri reddittuari.

La seconda, cosiddetta agevolathretta alla proprieta della casa per
categorie “protette o corporative” con la previga agevolazioni statali
circa la copertura degli interessi sui mutui caitdagli assegnatari.

La terza, detta convenzionatdiretta anch’essa alla proprieta della casa e
per specifiche categorie che si avvale di prezzodazione o di acquisto
successivo a prezzi calmierati in base a convengtgulate con i comuni.
Come si vede, e certamente la prima quella dieettaloro che versano in
stato di bisogno e che vantano la pretesa maggedoggi popolari.

E qui si individua chiaramente I'elemento dellarfiterialita” dell’edilizia
pubblica che attraverso I'asse Regione, lacp e @omugia previsto fin
dal 1977 (DPR 616/77) — dovrebbe essere maggioanentgrado di
conoscere I'effettivo fabbisogno abitativo da settie specie nelle aree di
maggiore tensione abitativa. Non € un caso ché &% del dpr 616/77
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prevede per le regioni il trasferimento delle fumzi amministrative
relative alla programmazione, localizzazione, ezalzione e gestione degli
alloggi di edilizia agevolata, convenzionata e alaci (ectius
sovvenzionata) nonché le funzioni relative allegeture di finanziamento.
Oggi si potrebbe parlare di sussidiarieta verticapmiché le
amministrazioni locali sono in grado — meglio dedlato — di intercettare
la domanda abitativa e di soddisfarla fin doveol® Irisorse lo permettano.
E a questo proposito, fino al 1999 (da ultimo [J1B@egislatore prevede
specie tra gli anni '80 e '90, scavalcando il coesgb meccanismo
dell'assegnazione dei fondi alle regioni, del ré@pento delle aree,
dell'assegnazione alle imprese dei lotti per latre@sone di alloggi
popolari, di finanziare direttamente i comuni pacduisto sul mercato di
abitazioni da destinare ad edilizia sovvenzionatax p casi di piu
drammatica emergenza.

3.1 limiti dell'intervento pubblico

Dalle indagini conoscitive piu volte sollecitatel nempo dal parlamento
emerge che, tuttavia, il sistema organizzatoriosoel complesso previsto
sia dalla disciplina degli anni ‘50 e ‘60 sia daelbjo piu recente della 1.865
e della 1.457/78 non abbia funzionato con I'effieae I'efficienza che ci si
sarebbe aspettati rispetto alle finalita dell'irgrto. Né tantomeno |l
trasferimento delle funzioni alle regioni — formahel 1977 — poiché
vigeva sempre il sistema ordinatorio della programione nazionale a
cascata con al vertice il CER, ed effettivo sold ©898, ma con
scarsissime risorse, ha avuto I'effetto di prodwffetti di risultato tali da
segnare una effettiva discontinuita rispetto akpts

Si possono qui richiamare tra I'altro soprattutés pperiodi piu risalenti la
mancanza di aree pubbliche, la difficolta dell’'egpio anche nel caso
dell'introduzione di piani attuativi comunali spgci per ['edilizia
pubblica — i PEEP — I'assenza spesso di una dibpit@idelle imprese
private a costruire in area pubblica con scarsrmiteconomici specie per
'edilizia sovvenzionata, l'impossibilita di coniage urbanizzazioni
secondarie e abitazioni attraverso moduli converaiaon previsti dalla
legislazione del tempo, i farraginosi e clientelameccanismi nella
formazione degli elenchi degli assegnatari cui isponde sempre
'enorme squilibrio tra disponibilita di abitaziore domanda abitativa.
Tutte situazioni solo in parte alleviate nel teng@odisposizioni legislative
— 1.865 — che prevedevano che pur di attirare lfgsp privata in area
pubblica, quest'ultima aveva facolta di realizzate area pubblica parte
delle abitazioni in proprieta - agevolata o convenata - e parte in



disciplina sovvenzionata, o quella che stabiliva ohluogo del piano per
'edilizia residenziale pubblica (PEEP) bastasselasente la
peremetrazione dell’area per far scattare la puareedspropriativa (art.51
della 1.167/62 e succ. mod.) o ancora piu recentéenka trasformazione
degli IACP prima in enti pubblici economici e pai $pa per accrescere il
loro ruolo manangeriale e di attore imprenditorigber I'edilizia
residenziale pubblica. Ne basta nel 1977 prevedela legge sulla
disciplina dei suoli che il piano regolatore devgenvare una quota non
inferire al 40% delle aree edificabili per I'edikzresidenziale pubblica, il
cui fabbisogno viene calcolato nel decennio, poighésta norma - in
molti casi palesemente disattesa — non producsultati attesi vista la
carenza di finanziamenti pubbilici.

La palese carenza finanziaria per sopperire adageatte all'interesse
pubblico alla casa per gli aventi titolo ha spirdosi il legislatore a
ricercare una serie di contrappesi all’interventettb, agendo sul mercato
delle abitazioni private stabilendo dapprima ursigiina regolativa delle
locazioni di tipo calmierato — I'equo canone |.382/ e successivamente
vent’anni dopo prevedendo — dopo la liberalizzagidai canoni abitativi —
un contributo pubblico sull’affitto per i ceti bignosi costretti alla
locazione privata (1.431/98).

Si tratta di modeste misure tampone che non inadmditus sul
problema abitativo ma costituiscono semplici pailiaad un problema
irrisolto. La 1.21/2001 costituisce l'ultimo integwmto in cui lo stato prevede
un programma emergenziale per la costruzione @0B0alloggi in affitto.
Intanto dal quadro statistico (2002) emerge chepksa pubblica in Italia
per I'edilizia pubblica & pari all’'1% del Pil, meatin altri paesi come la
Francia e pari al 2,9%, in Irlanda al 3,2% e nejieUnito al 5,6%.

4. Primi tentativi di politiche abitative nazionaliregionalismo bilanciato

Con linizio del nuovo secolo, la mancata valutagodei fenomeni
migratori nuovamente diretti nei grandi centri urhda formazione di
nuovi nuclei familiari, superiori rispetto al decenm precedente, 'emergere
della questione anziani, I'ingresso nel nostro padisimmigrati regolari
portatori anche di nuclei familiari, fa precipitdeesituazione abitativa, di
talché solo nel 2007 con la 1.9/07 lo stato ritoenéare programmazione
nazionale dell’edilizia abitativa lanciando un programma etmale
straordinario da concertare con le regioni e pgudle vengono stanziati
500 milioni di euro, mai effettivamente assegn#ié eegioni e poi ridotti
da successivi provvedimenti finanziari. La finali(art.3) € quella di
intervenire a favore dell’edilizia sovvenzionatagevolata nei comuni al
di sopra dei 10.000 ab. sulla base dell'indicazidnejuesti ultimi, per




guelle fasce di assegnatari gia ricompresi nelialgatorie degli elenchi
per I'assegnazione degli alloggi pubblici. Giova gegnalare gli obiettivi
del programma, poiché questo ci servira per miSucan quelli, di i a

breve, previsti nel piano nazionale di ediliziatatwa di cui alla 1.133/08
proposta da un governo di diversa maggioranza igelitispetto al

precedente. Tra l'altro, gli indirizzi riguardano:

a) realizzazione di alloggi pubblici mediante acquwie e recupero
di edifici esistenti, di alloggi in locazione a cere sociale noncheé
alla riqualificazione dei quartieri degradati.

b) lindividuazione di misure, anche organizzativesette a stabilire
forme stabili di dialogo cooperativo Stato-Regiquar ridurre il
disagio abitativo.

c) proposte normative dirette a regolare sia il pagisam proprieta
sia la locazione degli alloggi da parte degli avetitolo
relativamente al patrimonio di proprieta di engyidenziali, casse
professionali, compagnie di assicurazione, istitbéincari che
svolgono funzione di gestione dei relativi patrimommobiliari.

Si tratta di misure minime che s’inquadrano com@naelle funzioni
mantenute allo stato relative alla “determinaziate® principi e delle
finalita di carattere generale e unitario in mateli ERP, anche nel quadro
degli obiettivi delle_politiche socidlied “concorso, unitamente a regioni
ed enti locali interessati, all’elaborazione di gmaammi di ERP aventi
interesse a livello naziondleli cui al d.legl.112/1998. A cio si potrebbe
aggiungere che il nuovo Titolo V Cost. del 2001egsm allo stato la
determinazione dei livelli essenziali delle presiaz concernenti i diritti
civili e sociali che devono essere garantiti stotitterritorio nazionale, tra
cui appunto il “diritto alla casa” per le fasce dgpche costituisce un
ulteriore passo in avanti verso il riconoscimentostituzionale delle
pretese alla copertura del fabbisogno abitativiipdi popolare.

5. L’edilizia residenziale pubblica come standarbanistico (o di servizio
pubblico).

A questo provvedimento legislativo si devono pajiaggere due ulteriori
accadimenti normativi di una certa rilevanza.

Il primo riguarda le innovazioni della legge fingavza per il 2008
(244/007) art.2 co. 258/259 che introduce nell’'nadnento urbanistico
I'edilizia residenziale pubblica come standard uais&co in aggiunta alle
aree necessarie per garantire giandardsurbanistici di cui al DM
1444/1968.

A tal fine, nellambito delle previsioni degli stnenti urbanistici, sono



definiti ambiti (non piu zone), la cui trasformazione & subordiredta
cessione gratuita, da parte dei proprietari singah forma consortile, di
aree o immobili da destinare all'edilizia residexiei sociale (cosiddetto
standard di servizip in rapporto al fabbisogno locale ed in relazione
all'entita edificatoria della trasformazione. Inlitambiti & possibile
prevedere I'eventuale fornitura di alloggi a canoaknierato.

Se si puo fare una critica a tale pur lodevole asgpone, € quella di non
aver individuato, come per gli altstandardsurbanistici (verde pubblico
attrezzato, parcheggi etc.) una misura minima detmdardsdi edilizia
sociale, prevedendone [l'esistenza ma lasciando ebatrattazione
pubblico-privato la sua quantificazione nei divembiti. Le leggi
regionali hanno in vario modo disciplinato le candni dello scambio: la
Puglia ha fissato il limite minimo di alloggi dadsre nel 10% del totale,
mentre per il Lazio é pari al 50%.

Ma tale disposizione legislativa costituisce, cogquey una innovazione
sostanziale perché riporta pienamente nella p@azione comunale il
problema della localizzazione e realizzazione ddilizia residenziale
pubblica, disancorandola da piani attuativi specifiPeep) e collegandola
sistematicamente con l'urbanizzazione del teratori

La copertura del fabbisogno abitativo pubblico,dalla del sistema di
finanziamento statale e regionale, € affrontatetdimente al livello
locale. In breve, alla_sussidiarietéerticale sia affianca la_solidarieta
dellinvestitore privato che e tenuto a destinagete delle volumetrie
realizzate o parte delle aree disponibili per Iaalita delle edilizia
residenziale sociale. La farraginosita del sistelaliiedilizia pubblica, la
carenza sempre piu vistosa di finanziamenti pubbdicetti, sposta
I'attenzione sullgartnershippubblico-privato e sugli accordi negoziali. Si
tratta di disposizione che impone e non facoltizea comuni
all'individuazione di ambiti a finalita sociali chéevono garantire come
standard urbanistico anche l'edilizia residenzal#blica in rapporto al
fabbisogno locale. Facile quindi collegare la nodeHa 1.10/77 (art.2) gia
richiamata con tale disposizione, attuativa di lguelLa parabola
dell'edilizia residenziale pubblica partita dallegfe Luzzati del 1903 si
richiude nuovamente sui comuni con la 1.244/07.

Attraverso I'urbanistica per “accordi” la legislane mira cosi ad
introdurre moduli convenzionali pubblico-privatd, ¢ui contenuto é
finalizzato a soddisfare la carenza di servizi @piere di urbanizzazione
nelle aree urbane. In particolare, a risolvere Uastjone delle abitazioni
per le fasce di popolazione a basso reddito — tarad assumere carattere
emergenziale — dopo l'esaurimento dei finanziamgmer ['edilizia
pubblica a seguito dell’eliminazione dei fondi Gals@egge finanziaria
448/2001) ed il declino dei piani di edilizia ecomoa e popolare.



Il secondo, e costituito dal dm 22 4 2008 del Mnaiglelle infrastrutture
che definiscd’alloggio sociale le sue caratteristiche e finalita, allo scopo
principale di sottrarre il servizio alla diretti&D06/123/CE (Bolkestein)
sulla disciplina dei servizi di interesse econongenerale, dall’obbligo di
cui all'art.86 del Trattato, che comporta che lalilazione delle opere sia
soggetta all’evidenza pubblica del codice dei atitpubblici. Tuttavia, €
qui appena il caso di rilevare che il contenuto detreto riferendosi a
diverse tipologie d’interventi da parte di operataubblici e privati, non
sembra escludere che proprio riguardo al caso prictaamato degli
accordi negoziali pubblico-privato, si debba cormumqrispettare |l
principio dell’evidenza pubbilica.

6. Il piano nazionale di edilizia abitativa di caila 1.133/08.

Il nuovo governo, in carica dal giugno 2008, mutenpletamente registro
e sembra riportare decisamente al centro la paldedla casa.
La legge finanziaria 133/08 prevede all’art.11 ‘&as infrastrutture”
I'approvazione con DPCR/Mi un piano nazionale di edilizia abitativa entro
sessanta giorni dall'entrata in vigore della legtggrmine ampiamente
inosservato. Il piano € rivolto all'incremento dmtrimonio immobiliare
ad uso abitativo attraverso I'offerta di abitazidnedilizia residenziale da
realizzare con il coinvolgimento dei capitali pubble privati destinata
prioritariamente alla prima casa per alcune categordividuate dalla
legge (giovani coppie a basso reddito, nuclei faamila basso reddito,
studenti fuori sede, soggetti preposti a procedlirelascio, immigrati
regolari a basso reddito residenti da almeno @ieni o da almeno cinque
anni nella stessa regione). Le riflessioni che sagunon possono
prescindere da alcune valutazioni generali che sjuelencano e che
costituiscono la trama sulle quali proveremo a eatrare il nostro
ragionamento.
e Concezione del piano come “programma nazionaleltize

residenziale” non solo destinato alle fasce sopialideboli ma

come macro programma di ediliziaultifunzionalenel quale vi

e anchel’edilizia sociale.

* Tendenziale superamento della originaria distinziotra
categorie di edilizia sovvenzionata, agevolatarerenzionata.

% Piano nazionale di edilizia abitativa adottato con Decreto del Presidente del Consiglio
dei Ministri del 16 luglio 2009 inGazzetta Ufficiale humero 191 - serie gen. del 19
agosto 2009



» Decontestualizzazione urbanistica dei programmirgtisi: il
territorio come soggetto passivo e non attivo.

* Programmazione e realizzazione degli interventiathasullo
scambio edificatorio (vedi programmi integrati dérvento)

* Ridimensionamento delle potesta comunali a favoreatialita
pianificatorie/attuative attribuite afeneral contractoro al
promotorenella finanza di progetto.

» Attribuzione a soggetti privati privi di legittimamne
democratica di poteri emergenti in materia di pangmazione
e realizzazione degli interventi costruttivi (fonimobiliari).

* Spostamento a livello sovracomunale (provincialeglled
politiche abitative.

* Introduzione del concetto di nuove aree urbane weli e
propri piani d'area della mobilita (comma 4 art.11)

* Problemi connessi all'individuazione di modelli glbvernance
dei programmi abitativi regionéli

7. Gli strumenti e gli attori

Per quanto riguarda gli attori in quanto operatbgl piano di edilizia
abitativa le modalita innovative previste dalla3B108 sono: i fondi
d’'investimento immobiliari, ilgeneral contractar i concessionari della
finanza di progetto, che trovano applicazione ra#rno deiprogrammi

integrati di promozione di edilizia residenziale e di rigti@hzione

urbana.

7.1 1 programmi integrati di promozione di edilizia residenziale e di
riqualificazione urbana.

La 1.133/08 ricorre allo strumento del Programmgegnato d’intervento
gia previsto da tempo dalla legislazione naziorfaler9/92 art.16) e che
qui assume la denominazione miogramma integrato di promozione di
edilizia residenziale e di rigualificazione urbagart 11 co. 3 lett €) e co.
4) che prevede — dal punto di vista del procedimenta stipula di accordi
di programma tra stato regioni ed enti locali (naetkk parere della
Conferenza unificata), il cui contenuto é a tutmnpo poiché questo puod
riguardare qualunque intervento edilizio, residelezie non, servizi,

* rinvio a P.Urbanil’edilizia abitativa tra piano e mercattn Democrazia e diritto
1/2010 anche imwww.pausania.it



infrastrutture etc. mentre lo stesso comma 3 )etiggiunge il termine
edilizia residenzialanche sociale

Si tratta d'interventi complessi, la cui dimensioterritoriale non e
definibile a priori ma questi sono connealieffettiva richiesta abitativa
nei singoli contesti rapportati alla dimensioneidas e demografica del
territorio di riferimento, il cui contenuto € oggetto di complessi scambi
edificatori pubblico/privato e dove il potere puisbl non é rappresentato
solo dai comuni ma anche da altri attori pubblmir(isteri, agenzia del
demanio; regione etc.) (comma 10 dell'art.11). Tabgrammi (comma
11) sono_dichiarati d’interesse strategico nazenalevedendosi anche il
ricorso all’art.81 del dpr 616 ampiamente novellado modificato
recentemente dalla 1.2/2009 (art.20 comma 10 bis) .

Si potrebbero paragonare questi ambiti d’interveati®s ZUS gone urbane
sensibilidi origine francese) o alle zone franche, recentgenatrodotte
nel nostro ordinamento ma relative al mezzogiosgonon altro perche in
tali ambiti possonoessere previsti provvedimenti mirati alla riduzodel
prelievo fiscale di pertinenza comunale o deglirodecostruzione.

E’ appena il caso di rilevare qui che, se applicEteagevolazioni per gli
operatori dell’edilizia incidono ancora una voltdle casse comunali che
vengono private di introiti (ICI ed oneri di urbamazione) che
costituiscono ormai gli unici supporti finanziawm derivati dalla finanza
statale di cui dispongono i comuni.

Anche le modalita attuative sono ad ampio raggicch# si va dalla
previsione di affidamento a fondi immobiliari della
realizzazione/valorizzazione degli interventi, glavisione di affidamento
in concessione di costruzione e gestione delleeopabbliche e private
mediante la finanza di progetto, per arrivare analfee previsione di un
unico concessionario quale general contractordella legge obiettivo
n.443/01 recepito nel Codice dei contratti pubblidi cui al
d.legl.163/2006.

Si tratta, in breve, dell'introduzione nel nostroedioamento di piani
complessi che — per la tipologia deglinterventedv il comma 5) —
possono essere paragonati all'ipotesi circolatajuesti mesi di vere e
proprie new towngdi anglosassone memoria, da realizzare fuori eeirc
abitati ma anche all'interno di grandi aree urbalze riqualificare. Le
modalita prescrittive e procedimentali evocano anpidi ricostruzione
degli anni '50, ovvero di un paese piegato da ttguerra mentre oggi le
guestioni riguardano un’emergenza abitativa tutéa vérificare la cui
priorita pare essere ristretta piu specificament@a a&opertura del
fabbisogno per le fasce piu deboli.

Che si tratti di interventi di rilevante impattorrieoriale sovralocale si
evince anche dalla previsione del comma 11 cheepeewheper la
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migliore realizzazione dei programmi comuni e pnoé POSSONO
associarsi.

In tutto questo pud rientrare anche I'edilizia sé&ima questa non ne & la
priorita, né e previsto, per legge, che 'ammidgéidi tali programmi
debba contenere una quota minima d’interventi dastal social housing
E questo limite non e previsto nemmeno nel DPCMiasitto della
.133/08°

In breve, se l'introduzione degli originari programnintegrati d’intervento
degli anni '90 mirava a rompere la rigidita del rmaurbanistico per
adeguarlo ai fatti dell’economia, con i programntrodotti si procede alla
destrutturazione completa della pianificazione orftiica comunale che
diviene residuale rispetto a non ben chiare emergabhitative.

In questo senso va osservato che il comma 5 prawedeenu di strumenti
che possono essere utilizzati in parte o tuttieim& a seconda delle
esigenze del programma e della convergenza déetessi in campo.
L'impressione e che comunque — come nel 1992 afti® — si €
introdotto nell’ordinamento urbanistico uno struntersui generis di
programmazione/pianificazione dellattivita ediizthe richiedera qualche
tempo prima di essere messo a regime, mentredogie degli strumenti

® |l concetto di edilizia sociale o social housirigidrivazione comunitaria ha contenuti e
caratteristiche assai diversificate. Secondo il {abm di coordinamento europeo
dell'alloggio sociale CECODHASsocial housingsignifica offrire“alloggi e servizi con
forte connotazione sociale, per coloro che nonate® a soddisfare il proprio bisogno
abitativo sul mercato (per ragioni economiche o peasenza di un’offerta adeguata)
cercando di rafforzare la loro condizione”.

In estrema sintesi i modi di realizzazione degliogdi sociali, tra loro anche
complementari, sono:

1. attraverso l'azione di soggetti pubblici che prodweo direttamente alla
costruzione degli alloggi;

2. attraverso l'azione di operatori in-house, sepattati soggetto pubblico che ha
potere di controllo; I'operatore lavora esclusivaeeper il soggetto pubblico in
un ambito territoriale di competenza predefinito;

3. attraverso l'azione di operatori indipendenti dtrtdato secondo le regole degli
operatori no-profit;

4. attraverso operatori di mercato legati da un cdtotreemporaneo con obblighi
coerenti con quelli del servizio pubblico.

| modi di realizzazione elaborati a livello comamib corrispondono in una certa misura
al sistema italiano che prevede I'edilizia sovvenaia a totale carico dello stato e quella
agevolata o convenzionata diretta tuttavia allgppesa della casa. Sul punto si consentito
rinviare a P.Urbanile politiche abitative per le fasce piu deboli:deve modalita per
assicurare il servizio pubblico casa Riv.Giur.Urb. 2006 389.

® |l DPCM infatti prevede all’art.2inee d'indirizzo per la selezione degli interveiné i
criteri di carattere generale per selezionare merventi I'incidenza del numero degli
alloggi a canone sociale e sostenibile in rappaftaumero totale degli alloggi senza
tuttavia specificarne la quota minima.
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attuativi lascia un amplissimo margine di discreaiia da parte del potere
centrale, grazie alla previsione di parziali fin@mzenti pubblici,
comprimendo notevolmente la riserva di autonomdi piano regolatore
spettante ai comuni da un lato, e dall'altro difa@i@a a dismisura la
necessita di esercitare adeguati poteri di cdotrdh parte degli stessi
comuni sull’attuazione assai composita deglintativeln questi casi,
infatti, si moltiplicano i centri di spesa ed ilmaro degli attori rendendo
difficile l'unitarieta dell’attuazione.

Inoltre, lamixité degli strumenti attuativi ammessi mette in evidename
sia assai problematico rispettare la disciplina woitaria in materia di
affidamento dei lavori poiché qui s’intrecciano firorelativi alla
disciplina delle sovvenzioni (le premialita) con etju connessi
all’attribuzione di diritti edificatori in cambio idopere pubbliche che
comporterebbe il rispetto dei principi di concomandel codice dei
contratti pubblici, anche se il comma 7 chiarisdee cin caso di
realizzazione di alloggi sociali saremmo al di fudella disciplina degli
aiuti di statd, la cui realizzazione & comunque soggetta allEvic
pubblica. E’ evidente che queste problematichessrlsereranno anche nel
caso di realizzazione/valorizzazione degli intetveaffidati ai fondi
immobiliari o al promotore concessionario nellaafiza di progetto, con
presumili contenziosi amministrativi di non pocontm nel caso di non
osservanza delle procedure concorsuali.

7.2. 1l promotore nella finanza di progetto

La legge 133/08 prevede anche la possibilita chantgrventi previsti nei
programmi integrati di promozione di edilizia reeiziale e di
riqualificazione urbana possano essere oggetto di concessione di
costruzione e gestione da parte di un promotoreianetlil ricorso alla
finanza di progetto. Si tratta di ipotesi che n@uarda la realizzazione e
gestione di un opera pubblica come nel caso clasdatla finanza di
progetto ma che allarga lo sguardo ad altre fatigpche possono essere
denominate diproject financingspurio determinato dal fatto che — pur
essendo necessario che vi sia una o un complesspede pubbliche da
realizzare e gestire — poiché queste non permetiaradeguat@ashflow
ovvero una remunerazione adeguata nella gestidieagere, la proposta
progettualecompensagli oneri a carico del concessionario attraveiso |
previsione dell'ammissibilita di realizzare ancheere private da mettere
sul mercato. In questo caso sarebbe possibile enme megli edifici

" A questo proposito vedi il DM infrastrutture 22@08“Definizione di alloggio sociale
ai fini dell'esenzione dall’'obbligo di notifica degiuti di stato”.
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residenziali del programma integrato affidati ahocessionario, riguardino
anche unita abitative per le fasce sociali piu debl® cui modalita
realizzative potrebbero riguardare la cosiddettéizeal sovvenzionata o
guella convenzionata. Come e evidente, tutto etdegl’equilibrio tra
costo delle opere pubbliche ed opere private edcalpacita di mediazione
dellamministrazione locale nel determinare il @mito del project
finance Va segnalato poi che di solito il concessionadmde la funzione
di realizzatore delle opere dalla gestione affidangdest'ultima ad una
societa di servizi .

7.3 1l general contractor

L’altra figura prevista dalla legge 133/08 e qualk general contactor
della legge obiettivo inserita ora nel codice demtcatti pubblici, istituto
applicabile al nostro caso in quanto i programregnati sono considerati
di interesse strategico nazionale. E’ noto cheilcessionario selezionato
tramite procedimento di evidenza pubblica puo zealie gli interventi con
gualsiasi mezzo eddominusquanto alla loro direzione. D’interesse vi € il
profilo che prevede che debba procedere all'indigizione delle modalita
gestionali delle opere e di selezione dei soggetiore. Non e chiaro qui
chi indica la gara per la selezione, se sia il coenappure la struttura di
controllo sull'attuazione del programma complesso.

La previsione debeneral contractore in alternativaal procedimento di
formazione dei programmi integrati mediante accodioprogramma
(art.11 co 9 e art. 4 del DPCM). Cio significa dlieinterventi esulano da
gualunque programmazione regionale/locale e rieatraell’iniziativa
statale.

7.4 |1 fondi immobiliari

Vi é poi la questione dei fondi immobiliari che cpomta una modifica
profonda nel sistema di realizzazione e valorizaaai degli interveti
edilizi.

Certamente i fondi permettono di beneficiare di vatgzioni fiscali
considerevoli (non pagano I'lVA) e di accesso aiafiziamenti a tasso
molto agevolato ma comunque sono soggetti che pungb centro la
redditivita delle operazioni finanziarie ed ancorano quindirgtestimenti
alla convenienza delle operazioni edilizie.

Va detto che nella legge non vi sono solo fondi ohitiari etici potendosi
prevedere anche i normali fondi immobiliari d’'intiesento con alto tasso
di redditivita.
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Si avvalgono come € noto di capitali di fondazidr@nche, di privati e di
beni immobili ceduti al fondo. Molti comuni oggicdorrono a questo
strumento per dismettere beni pubblici secondoisaiglina dell’art.58
della 1.133/08 e ricavarne — in base alle quotegsate — un rendimento
costante nel tempo per destinarlo a finalita pubigli | beni sono ceduti e
la caratteristica del fondo chiuso quarantennatdude che questi beni
possano essere retrocessi alle amministrazioni.

Certo c’e il problema dellgovernancedei fondi ovvero la previsione
dell’advisory committee(nella quale potrebbero essere rappresentate le
amministrazioni pubbliche che conferiscono i loemd) per indirizzare le
politiche del fondo ma va detto che tutto si giowd PIl e sulla quota
degl’interventi che sono assegnati da quest’ultahimndo. | beni conferiti
ai fondi immobiliari dovrebbero ricevere una destimne urbanistica che
ne permetta la loro valorizzazione altrimenti seévicontrasto con lo
strumento urbanistico questa non e possibile. Gemdée i fondi
costituiscono un nuovo volano finanziario di caatprivato che entra a
pieno titolo nel settore edilizio ma la cui effiaanel tempo si misura sia
in rapporto alle finalita sociali che dovrebbe sstite (edilizia sociale)
sia in relazione alla reddititivita degli investimie Equilibrio che non
sempre e possibile. Non vorremmo che la praticafali preluda alla
possibilita della creazione di una “bolla” immohie come accaduto in
altri paesi. Poiché tutto si regge su meccanisnairiziari e sulla locazione
o alienazione dei beni immobili in proprieta c’éafamente i rischio di
mettere sul mercato, specie in una fase di crish@wica, unsurplusdi
beni solo in parte finalizzati a ridurre il disagibitativo delle fasce piu
deboli.

Sempre in tema, va segnalato che la Corte Costlaceantenza 340/2009
ha dichiarato la parziale incostituzionalita detl®8 della 1.133/08. Questo
prevede che linserimento dei beni pubblici comunaél piano di
dismissione, ne determina la conseguente clasaifica nel patrimonio
disponibile e ne dispone espressamente la desiim@airbanistica e la
delibera del consiglio comunale di approvazione pieiho equivale a
variante urbanistica e non necessita, poiché valatisingoli immobili, di
verifica di conformita con eventuali atti di piaicéizione sovraordinata di
comuni e province. In sede di conversione del deckegge 112/08 il
parlamento ha introdotto una parziale e insuffi@emorrezione alla
disposizione prevedendo, che in caso di variahéitive a beni agricoli,
ovvero in casi di variazioni volumetriche superi@ 10% a quelli
ammessi dallo strumento urbanistico vigente, e sssue il controllo
regionale o provinciale a seconda degli ordinammegfionali, entro appena
30 giorni dalla richiesta configurandosi altrimentn caso di silenzio
assenso. La Corte ha rilevato I'incostituzionditéale disposizione poiché
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in contrasto con la disciplina concorrente del gowedel territorio, non
ravvisando in essa un principio fondamentale deikteria ma di mero
dettaglio, in contrasto quindi con i poteri regibma materia. E’ questo un
piccolo argine, al sistema derogatorio della piaa#ione urbanistica ai
fini dellinserimento accelerato dei beni pubbliciel campo delle
privatizzazioni, specie in rapporto alle invarianfissate dalla
pianificazione sovracomunale di competenza di mEgm province. Gia
peraltro, la Corte si € espressa piu volte siacasb del procedimento di
variante allo strumento urbanistico in sede di emariza di servizi ai sensi
del DPR 447/98 in materia di insediamenti produitsent. 206/2001) sia
nel caso delle Conferenze programmatiche previatia d 365/2000 in
sede di adeguamento degli strumenti urbanisti@ sltelte del piano
stralcio di bacino le cui determinazioni tengonada del parere di
competenza regionale in materia di vigilanza e rotiot dei piani
urbanistici locali (sent.524/2002). Anche in questsi, il parere regionale
(o proviniciale) resta atto autonomo ed ancorcké e sede di conferenza
di servizi non puo essere soccombente in una ealentecisione presa a
maggioranza dei partecipanti in dissenso con l&jpoe della regione (0
della provincia).

Se ne ragiona qui poiché lo stesso art.58 co 8epeeche i comuni
possono conferire i beni a fondi immobiliari gidgstituiti o da costituire ad
hoc e certamente, come abbiamo detto, I'ostacolta deonformita
urbanistica puo risultare controproducente allasaes reddito dei beni
conferiti al fondo.

In questo scenario, va aggiunto che ai sensi del%della legge 42/009
sul federalismo fiscale e stato approvato lo scheénakecreto legislativo di
conferimento dei beni immobili dello stato agli iefdcali. Al di la di
considerazioni circa la previsione che i beni cdtifsu richiesta sono
ceduti a titolo gratuito e di essi dev'essere g@iarisolo” la massima
valorizzazione funzionale, con il rischio che an@ssi siano privatizzati,
guello che qui rileva & che nello stesso decretpravede urfavor del
legislatore per il conferimento degli stessi ai domimmobiliari di cui
s’intende rivedere la disciplina attraverso sudeessgolamenti.

| fondi immobiliari quindi in questa prospettivatr@ a porsi come
detentori di notevoli patrimoni immobiliari nelleeee urbane assumono
sempre piu peso nell’esercizio delle politiche nrbtche in luogo delle
amministrazioni comunali cui competen primis la pianificazione
urbanistica ai fini della soddisfazione degl'intesiedella collettivita locale.

8. Le censure della Corte costituzionale alla d@oia del piano
mazionale delll'edilizia abitativa
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Tuttavia, con la sent.121 del 26 marzo 2010 la&ba ridimensionato la
portata del piano nazionale di edilizia abitatbtauna serie di questioni
generali. In primo luogo ha affermato il principio base al quale la
determinazione dei livelli minimi di offerta abited per specifiche
categorie di soggetti deboli non puo™ essere digiulalla fissazione su
scala nazionale degli interventi allo scopo di aatsquilibri e disparita’
nel godimento del diritto alla casa da parte dedieegorie sociali disagiate,
ma nello stesso tempo ha ritenuto che la disciglmsta dallo Stato debba
in ogni caso assicurare idonee procedure di leallaborazione. (in
costituzionalita dell’art. 11 comma 9).

In secondo luogo, come gia ribadito in pronuncecguenti, la materia
dell'edilizia residenziale pubblica si estende sa livelli normativi. Il
prima riguardo all’'offerta minima dei livelli essaali dei diritti sociali e
civili (117 2 co lett.m); il secondo attinente abvgrno del territorio
materia concorrente; il terzo relativo alla gestiowlel patrimonio
immobiliare rientrante nel 4 co dell’art.117 costompetenza legislativa
residuale delle regioni.

E" stata poi ritenuta costituzionalmente illegitinre norma di cui alla
lettera e) del comma 3 dell’art. 11, limitatameali@ parola anche™,
premessa a " sociale’’, in quanto consente lingiote di finalita
diverse da quelle che presiedono all'intera nonaatvente ad oggetto |l
piano nazionale di edilizia residenziale pubblica.

Su tale aspetto la Corte ha chiarito che, propri@onsiderazione del
carattere sociale del piano nazionale, la potds@isSlativa concorrente
dello Stato non puo  estendersi eventualmente & &halita, non
precisate e non preventivamente inquadrabili nlrto di competenze tra
Stato e Regioni. Non e ammissibile quindi che pi&lno nazionale,
trovino posto programmi integrati per promuovertenventi di edilizia
residenziale non aventi carattere sociale. Talesmae ridimensiona la
possibilita che attraverso le procedure derogatdek piano nazionale
possano essere approvati programmi abitativi cle® p@anno a che fare
con la finalita dell’edilizia pubblica.

la Corte ha dichiarato illegittimo anche il richiamalle procedure
approvative previste per le opere strategiche chehe qui avrebbe
previsto la mancanza dell'intesa con la regionereggsata.

9. Considerazioni sulla nuova disciplina.

Dal complesso delle disposizioni si puo trarre go@lriflessione. Nessun
“pregiudizio” nei confronti di disposizioni che d@bbero avere la finalita
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di accelerare la modernizzazione delle nostre coétadi coprire il
fabbisogno abitativo destinato alla fasce piu debol

L’accelerazione imposta dprogrammiintegrati di promozione di edilizia
residenziale e di riqualificazione urbangpeiche di questo essenzialmente
si tratta — pud contribuire alla riqualificazioneidtere parti di citta e ad
attuare quellanixité tra destinazioni abitative che possono ben integra
insediamento di fasce di reddito a diversa conmore che ancora nel
nostro paese manca. La caratterizzazione inoltie pdegrammi con
caratteri strategici ne specializza il procedimeapprovativo in deroga
agli strumenti urbanistici e ne velocizza I'attuaz.

Sul punto va osservato che anche quando fu appréeaid43/2001 detta
“legge obiettivo” si grido alla compressione dedlgonomie locali ed alla
lesione dei principi di sussidiarieta, ma col tem@ache grazie alla
sent.303/2003 della Corte costituzionale I'esigedeHa celerita e stata
contemperata con quella della collaborazione & std enti regionali e si
e visto che comunque [lesigenza primaria della ziote delle
infrastrutture andava comunque salvaguardata. b cdei programmi
integrati abitativi potrebbe avere la stessa fiaadil fine di rimuovere le
resistenze localistiche e favorire il processoiglialificazione urbana di
cui si e detto. In ltalia, a differenza di altriggail numero di aree dismesse
0 obsolete — e non solo nelle grandi citta — e enattissimo.

Va detto comungue che a seguito della sent.121/Ppddyrammi integrati
che non abbiano come specifico obiettivo quelldatilizia sociale, non
possono avvalersi dei finanziamenti statali, ndizaire i procedimenti
derogatori previsti dalla 1.133/08. Tuttavia, sivdeo porre almeno tre
guestioni in parte gia accennate nel testo cheotemd differenziare nella
sostanza il caso delle opere infrastrutturali dallqudei programmi
abitativi.

La prima, che la subordinazione del contributo pigbballa redazione dei
programmi in parola, rende necessario ricorreraligoptogrammi pena la
perdita del contributo. In sostanza la legge ik, ad esclusione di altre
modalita programmatiche, il programma integratantgiivento da parte
degli enti locali per soddisfare la domanda ahitag la riqualificazione
urbana nel quale i diversi interventi sono realizzamite i diversi sistemi
(fondi immobiliari, finanza di progetto etc.).

La seconda che secondo il DPCM (arPBcedure di attuazionele
regioni d’'intesa con gli enti locali propongononainistero un programma
coordinato con riferimento alle linee d’interventdel piano di edilizia
abitativa basandossull’effettiva richiesta abitativa nei singoli cati
rapportati alla dimensione fisica e demografica d&drritorio di
riferimento, ma tra i criteri di selezione delle proposte & wtavla
fattibilita urbanistica e la rapida cantierabilit® soprattuttd’apporto di
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risorse aggiuntive con particolare riferimento adle di provenienza
privata. Cio significa che l'effettiva esigenza di paoi@ri territori puo
non essere soddisfatta per mancanza dei requesitamati con il rischio
di sovrastimare l'intervento in altri territori ov&li condizioni siano
riscontrabili®

Nel caso dei programmi integrati — ed € la terzestjane — tutto il sistema
e sostanzialmente ancorato alla redditivita degérventi da realizzare sia
che siano oggetto di scambio tra operatori e paadtdmministrazione, sia
dei fondi immobiliari, sia della finanza di progett sia infine
dell’'eventuale general contractor basati essenzialmente sullo scambio
edificatorio, ovvero sul rapporto tra opere di unlzaazione extra oneri ma
soprattutto di edilizia sociale, e diritti edificait concessi agli attuatori: le
premialita. E’ noto infatti che la realizzazionell@glilizia sociale nella
prevalenza dei casi e oggetto della contrattaziooe le parti private
imprenditrici, il che pud comportare maggior consudi suoli edificati a
fini privati per sopperire alla domanda pubblica.

Analogo ragionamento, per le opere pubbliche dianitzazione
(parcheggqi, viabilita, servizi pubblici etc.) tutiggetto di contrattazione
con gli operatori privati.

E’ appena il caso di segnalare che nel rapportscdmbio tra interessi
pubblici e interessi privati che connota il contenwel Programma
integrato, una delle questioni centrali € come naiul’interesse pubblico
che giustifica la concessione di diritti edificatoovvero quali siano i
parametri anche economici che fanno delle conmuiatta scambileali e
non scambiinegualf. Il rapporto tra costi delle urbanizzazioni o deg|
edifici residenziali di tipo sociale e diritti ediatori o premialita €
guestione che dev’essere regolata adeguatamente raddo trasparente
dalle amministrazioni locali anche favorendo fordig@artecipazione degli
stakeolder. Sotto questo profilo, non si puo solo avere rigoaagli
shareolder ovvero ai soggetti attuatori che fanno del profiit loro
principale obiettivo imprenditoriaté&

5. Il controllo sull’attuazione degli accordi di mgramma.

8 peraltro questo criterio di selezione tra gli dntali in base alla disponibilita degli

strumenti urbanistici (PEEP) e quindi della camtigiita degli interventi era gia presente
nella legislazione per la casa a partire dalla9/8®. In quei casi, tuttavia, fu inserito un
articolo successivamente con il quale i ocomunieyaho beneficiare dei contributi
finanziari a favore delle imprese sulla base dedlaplice perimentrazione delle aree.

° Sia consentito rinviare a P.Urbagrritorio e poteri emergentiGiappichelli 2007.

19 per riprendere una osservazione di R.Dahrendbnfiondo che verra ha radici antiche
in Il sole 24 ore, 26 aprile 2009. Su questi pgrdfiUrbani Urbanistica consensuale,

“pregiudizio” del giudice penale e trasparenza daffione amministrativan RGE 2009
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Infine, un cenno sul sistema di controllo dell’'attione degli accordi di
programma. In base al comma 8 dellart.11 si preveghe siano
disciplinati le modalita ed i termini per la vecéi periodica delle fasi di
realizzazione dei programmi — e quindi dei singaltordi di programma —
ma l'art.13 del DPCM parla solo di un comitato domitoraggio del piano
nazionale composto da 10 membri di cui cinque desdigdai ministeri
(infrastrutture ed economia) e cinque designatiadadnferenza unificata.
A nostro avviso si tratta di misura totalmente eguhta poiché ciascun
accordo di programma — come ad esempio quelli gtiedall’art.34 del Tu
267/2000 che qui non vengono richiamati — dovrelpbevedere un
comitato di vigilanza con compiti ben piu pregnaditiquelli indicati al
comma 8 poiché si tratta di vigilare sull’esecueiaegli interventi, sul
rispetto dei moduli convenzionali e degli impegrontrattuali, sulla
contemporanea realizzazione delle opere urbamzzati degli alloggi
privati o pubblici che siano, sul rispetto dalx delle tipologie edilizie,
sulla corretta individuazione dei soggetti benefici sulla durata dei
contratti, sul rispetto dei tempi per la cessiopbedabitazioni in proprieta
etc. Vigilanza che dovrebbe essere ben radicatdestiori regionali di
riferimento e non collocata al centro pena la pokisi che questi
interventi siano in gran parte inattuati o realtzzeon in conformita agli
accordi. Stupisce qui che le regioni non abbianestb che nel DPCM
fosse inserita una precisa disposizione in talsens
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