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1. Premessa. |1 diritto all’abitazione nella dimensione della “ tutela multilivello dei diritti”

Il diritto dl’abitazione s inserisce ndla dimensione di una “tutela multilivello de diritti”, caratterizzata
da un sistema integrado di protezione degli stess che coinvolge, oltre il livelo internazionde
(rappresentato ddla CEDU), il livello europeo (rgppresentato ddla Carta europea del diritti
fondamentdi dedl’Unione europea e ddla giurisprudenza della Corte di Giudtizia), nazionde e
regionde'.

A livello statde, sebbene la nostra Costituzione non riconosca espressamente il diritto dl’abitazione,
quest’ultimo lo s pud dedurre da diverse disposizioni costituziondi. Tant’é che la Corte costituzionde &
arivata ariconoscere il diritto dl'abitazione come “diritto socide” senza perd spingers a garantirne un

“ocontenuto minimo”. In questo modo, s € lasciata d legidlatore un’ampia discreziondita di intervento?,

* L’articolo & stato sottoposto areferaggio.

1 Qul'argomento, si vedano: L. MONTANARI, | dritti ddl’'uono ndl’area eurcpea tra fati naziandi e fatti intang
Torino, 2002; P. BILANCIA — E. DE MARCO (a cura di), La tutda mutilivdlo da dritti. Punti d ais, prdderi
goati mometi d dadlizzaziong Milano, 2004; P. BILANCIA, Pasbili aflittudita e snede ndla tutda da dritti
fondamantdi a dved livdli idituziandi, in P. BILANCIA — F.G. PIZZETTI, Agdti eprdderi dd adituziondismo
multilivdlg Milano, 2004, pp. 259-270; E. DE MARCO, La tutda da dritti né quadro dd axtituziondisro multilivelo,
in ID., Pears dd “nuoo adituziondisg’, Milano, 2008, pp. 83-103 g, recentemente, P. BILANCIA— E. DE
MARCO —F.G. PIZZETTI, “Nuoi dritti” e“tutda mutilivdlode diritti”, in P. BILANCIA —E. DE MARCO (a
curadi), L’adnamatoddla Repubbia L eldituzioni ela Sadda, terzaed., Milano, 2018, pp. 462-477.

2d cfr. F. BILANCIA, Brei riflessani il drittodl’ahitaziong in Idituzioni dd federdisg n. 3-4/ 2010, p. 236, orain
Saitti inanared FranoMaduga Napoli, 2011, p. 347 ss.
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il quae haindividuato — come si vedra diffusamente di seguito — unaserie di politiche abitative che s
sono vieppil rilevate, sadve rare ecoezioni, piuttosto fdlimentari.

In ambito europeo, invece, s riscontra un ateggiamento a favore di unalettura “forte” del diritto dla
casg, inteso come posizione soggettiva avente un “ contenuto essenzide’, che s sostanzia nel diritto di
un soggetto a disporre di un’abitazione dignitosa e idonea a soddisfare i propri bisogni individudi e
famigliari. Cio, ndl’ottica di riconoscere ad ognuno il diritto a un livello di vita dignitoso e amigliorare
le proprie condizioni socidi, attraverso lagaranzia di disporre di un’abitazione adeguata

Sarebbe auspicabile, pertanto, che il diritto dl’abitazione fosse interpretato alivello nazionde, dla luce
dedl diritto europeo, dotandolo di un “nucleo essenzide’ di contenuti. Al riguardo, infatti, non s pud
trascurare come la Corte costituzionde abbia ricostruito un sistema europeo di protezione dei diritti
fondamentdi; essa ha sottolineato che il Tratao di Lisbona s inserisce in una prospettiva di
raforzamento de meccanismi di protezione dei diritti fondamentdi, riconoscendo, a td fing, la
concorrenza di tre fonti nello spazio giuridico europeo: la Carta di Nizza, la Convenzione europea dei
diritti dell’'Uomo, in conseguenza dl’adesione ad essa dell’'Unione, e i principi generdi, comprendenti i
diritti sanciti e risultanti dale comuni tradizioni costituziondi. E stato, pertanto, delinesto un complesso
sistema di protezione dei diritti fondamentdi in cui ciascuna componente ha una propria funzione,
inserendosi ndl’ottica di tutela multilivello degli stess che implica, come conseguenza, oltre ad una
forte interconnessione trai divers livelli normativi, un costante didogo con le due Corti europee: quélla
di Strasburgo, preposta dl’interpretazione della Convenzione europea del diritti dell'uomo, e quela di
Lussemburgo, postaatutdaddlaCartadi Nizza

Una lettura “forte’ ded diritto dla casa, a fronte, perdtro, dela scarsita ddle risorse pubbliche,
comporta, ovviamente, un radicade cambiamento delle tradiziondi politiche abitaive. Sebbene a partire
dagli '90 —come s avra modo di sottolineare — il legidaore, stade e regionde, ha definito nuovi
modélli di politiche abitdive, cid che & stato fato finora non € sufficiente a soddisfare il bisogno
abitativo e non & certo in linea con una lettura “forte’ e maggiormente garantista dd diritto
dl’abitazione che emerge dd contesto europeo. Pertanto, quello che preme particolarmente mettere in
luce in questo lavoro & che, per rendere effettivo il diritto dl’abitazione, in un’ottica europea, devono
essere intraprese e rafforzate nuove politiche pubbliche, sperimentate con successo in dtri Sati membri
dell’'Unione (comeil sadd hausng sul qude ci s soffermera diffusamente nelle pagine che seguono).

In questo quadro, come s cerchera di dimostrare di seguito, I'implementazione dd Pilastro europeo dei
diritti socidi, che la Commissone europea ha presentao il 26 gprile 2017, potrebbe costituire

un’importante occasione per rendere maggiormente effettivalatutelade diritto dl’abitazione.
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2. 11 diritto all’abitazione nella Costituzione italiana e nella giurisprudenza costituzionale

La Costituzione itdiana —a differenza di dtri Sai europei qudi il Belgio, il Portogdlo, la Spagnae la
Svezia® —non riconosce espressamente il diritto dl’abitazione.

L’art. 47 Cost. —che, d primo comma, disciplinai principi costituziondi sul risparmio e sul credito —
stabilisce, d secondo comma, che la Repubblica favorisce I'accesso del risparmio popolare —oltre dla
proprieta diretta coltivatrice e d diretto e indiretto investimento azionario nel grandi compless
produttivi del Paese — dla proprigta ddl'abitazione’. Pertanto, I'oggetto della disposizione
cogtituzionde non ¢ I'abitazione maiil rigparmio, protetto, perdtro, “anche’ atraverso I'acquisto della
casa. Da tde aticolo non s desume, dunque, un impegno della Repubblica di garantire a tutti di
diventare proprietari ddl'abitazione, in quanto s limita ad indicare una delle forme privilegiate di
destinazione del risparmio®. Tuttavia, il diritto dl’abitazione & desumibile da diverse disposizioni
cogtituziondi, in quanto I'abitazione costituisce il presupposto — oltre che per la redizzazione di
un’eguaglianza sostanzide tra cittadini di cui dl’art. 3, comma 2 — per I'esercizio di diritti e liberta
costituziondmente riconosciuti, trai qudi la liberta di domicilio (art. 14 Cost.), i diritti della famiglia
(art. 20-31 Cost.), il diritto dlasdute (art. 32 Cost), il diritto d lavoro (art. 4, comma 1 e 35, comma, 1)°.
Dd resto, gppare innegabile che il tema dell’abitazione assume una particolare rilevanza proprio perché

incide sul godimento dei diritti fondamentdi’.

3 Qulla disciplina costituzionde ddl diritto dl’abitazione, nei diversi Paesi europel, s veda R. ROLLI, Il dritto
dl’'abitazione ndl’'Unicne ercqpes, in A. BUCELLI, L’edggrza adtdiva Fame d fruiziae e tutde guridde Atti od
Caveyoin onaed Giani Gdli. Firaze 19-20 dtdre 2012, Padova, 2013, p. 51-61 ss. QUl diritto dl’abitazione in
Gran Bretagna e in Spagna, s vedano, rispettivamente, C. HUNTER, The right to housing in the UK e G.G.
ALVAREZ, El derecho alaviviendaen Espaia, in Idituzioni dd Fedardism n. 3-4/ 2010, pp. 313 ss. € 325 ss.

4 S vedano, d riguardo: F. MERUS, Art. 47, in G. BRANCA (a cura di ), Caomatario ddla Codituziang 111,
Bologna-Roma, 1980, p. 153 ss;; G. SALERNO, Art. 47, in Cammattario bree ddla Ccdituziong a cura di V.
CRISAFULLI — L. PALADIN, Padova, 1990, p. 318 ss;; S BARONCELLI, Art. 47, in R BIFULCO —A.
CLOTTTO — M. OLIVETTI (acuradi), Cametariodla Ccdituziang |, Torino, 2006, p. 945 ss.

5 Tra coloro che negano che ddl’art. 47 Cost. possa derivare un diritto dl’abitazione s veda D. SORACE, A
prapastod “prarida ddi’abitaziong, “drittodl’ abitaziang e prarida (dvilidia) ddlaasa’, in AAVV., Saitti inanared
Cagtantino Martati, 111, Milano, 1977, pp. 1035 ss. In td senso, ma solo prendendo in considerazione I'art. 47,
comma 2, Cost. isolatamente (mentre aferma che un diritto dl'abitazione possa derivare dd quadro
costituzionde ndl suo complesso), U. BRECCIA, |l dritto dl’ahitaziang Milano, 1980, p. 30 ss. In proposito, M.
CIOCIA, Il dritto dl'abiteziane tra interess privati e vaai adituziondi, Napoli, 2009, p. 43, ritiene che “a mezzo
ddl’'art. 47 I'abitazione s erige a diritto soggettivo pubblico, rgppresentando un demento sostanzide dla
formazione e sviluppo ddla personaumeand’. S veda, inoltre, U. BRECCIA, ltingari dd drittodl’abitaziong in A.
BUCELLI (acuradi), L’edgrza abitativa Famed fruzicneetutdeguriddg cit., p 123 ss.

6 Al riguardo, si vedano: A. BARBERA, Art. 2, in G. BRANCA (acuradi ), Cormattario ddla Ctituziang Bologna
—Roma, 1975, p. 107, il qude ritiene che il “diritto dl'abitazione (...) sembra timidamente emergere sotto la
spinta delle lotte socidi di questi ultimi anni”); G. BERTI, Nda intrad.itiva, in La @sa d abitazicne tra namretiva
vigrnteepragodtive Milano, |, 1986, p. 5ss. e ID., Agpdti adituziandi, ivi, 1V, 1987, p. 7, il qude, pur negando che
sia individuabile un diritto soggettivo dl'abitazione, afferma tuttavia che I'abitazione “é& protetta ddla
Costituzione’.

7 Riflette se I'abitazione sia un bene indispensabile 0 essenzide per avere unavitalibera e dignitosa e se € oggetto
di una pretesa costituziondmente garantita, A. GIORGI S |l dritto adtitizionde dl’abitaziane | presuppcdi par una
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La Corte costituziond€e?, sebbene in un primo momento della sua giurisprudenza aveva negato la
configurabilita dd diritto dl'abitazione’, a partire ddla fine degli anni '80, ha riconosciuto I'esistenza di
quest'ultimo qudificandolo come “diritto socide fondamentd€’™ e annoverandolo “fra i diritti
inviolabili (...) di cui dl'art. 2 Cost.”"". Essa, tuttavia, ha sottolineato che il diritto dl'abitazione, come
tutti i diritti socidi, & “finanziariamente condizionato” 2. VVa osservato, d riguardo, che la Corte non s
ma spinta—come hainvece fato, ad esempio, per le prestazioni sanitarie — agarantire un “contenuto
minimo” di tde diritto socide®™. In quest'ottica, dunque, il diritto dl'abitazione, nel nostro Paese,
sarebbe da considerare —come haritenuto il giudice delle leggi —un diritto inviolabile e, d contempo,

un diritto socide e precisamente un “diritto socide condizionao”.

immediata gopliczicnegurigrudewzide in Quedianegudizia, n.6/ 2007, p. 1129 ss. Al riguardo, sono sempre vdide le
riflessioni di T. MARTINES Il drittodla asa, in N. LIPARI (a cura di), Tenide guidde etutda ddla pesona,
Roma-Bari, 1974, p. 391 ss,, orain Opag |V, Libata e dtri tari, Milano, 2000, p. 13. G. GILARDI, Ahitare un
drittg non una saplieaspdtaiva, in Queticnegudizia, n. 1/ 2008, pp. 111 ss.

8 Qul diritto dl'abitazione nélla giurisprudenza costituzionde, s vedano: M.M. COMENALE PINTO, La
rileiarza dd hisogho dhitativo ndla remte gurigrudeza ddla Cate Ctituziandg in Giur. [t., 1984, |, 1, p. 889 ss,; F.
TRIMARCHI BANFI, La pditi@ ddla asa ndla gurigoruderza adituziadg in AAVV., La d adtaziane tra
nameivavignteepragdtivg |, cit., p. 27 ss.; R. LENZI, Lafaridiad fatoelalozzicneddla asad dhitaziang in Giur.
ad., 1988, |, p. 1802 ss.; PACE, || anviventenoreuxaiq il “spardoin as’ eil cd dritto“fodamantde’ dl ahitaziang
ivi, p. 1801 e, piu recentemente, G. PACIULLO, Il dritto dl’ahitazione ndla progodtiva ddli’housing socide, Napoli,
2008, p. 75 ss; M. MEZZANOTTE, Quando la casa € un diritto, in ww.fcumadituziandeit, 9 giugno 2009; A.
VENTURI, DdlalegeObidtivod PianoNazionded edlizia ahtativa il (ri)acantramanto (non ssrpreqopatuno) d sdtar
draejdé pe 'exnamia naziadg in Le Regani, n. 6/ 2010, p. 1378 ss; V. ATRIPALDI, Il dritto aditiziande
dl'dhitaziang in A. BUCELLI, L’edgrwa dhitdiva Famed fruizicme etutde guriddg cit., p. 31 ss; G. SCOTTI,
drittodla @satrala CodituizianeeleCati, in wwv. faumadituziandeit, 18 settembre 2015, p. 11 ss.; G. CATALDO,
Veaol'ainorod una tutda dusva dd dritto dl'abitazione? Riflesani a mergred duepranune ddla Cate adituziandein
metgia d allizia reidazide pudi@, in Rivida AIC, n. 3/ 2017, p. 10 ss; E. OLIVITO, Il dritto aditiziande
dl'ahitare Spintepraridarig drumanti ddla rendita etradamezioni sagdi, Ngpoli, 2017, p. 27 ss.

9 Nelasent. n. 252/ 1983, ad esempio, |la Corte costituzionde, pur affermando che “|'abitazione costituisce, per la
sua fondamentde importanza nella vita ddl'individuo, un bene primario il qude deve essere adeguaamente e
concretamente tuteldo ddlalegge’, non considerail diritto dl’abitazione “ come l'indispensabile presupposto de
diritti inviolabili” previsti ddl'art. 2 Cost. La Corte ha dedotto tde diritto ddl’'art. 2 e ddl’art. 3, comma 2, Cost.,
definendo I'abitazione come diritto inviolabile dell’'uomo, strumentde a garantirgii un’esistenza dignitosa e a
redizzareil principio di eguaglianza sostanzide.

10 S cfr. Corte cost., sent. n. 217/ 1988, sulla qude s rinvia dle considerazioni di G.F. FERRARI, “Diritto dla
& eintgesenaziandsg in Giur. axdt., n. 2/ 1988, p. 833 ss.

113 cfr. Corte cost., n. 404 del 1988. |1 diritto dl’abitazione & successivamente richiamato ddla Corte in diverse
sentenze, trale qudi le sentt. nn. 166/ 2008 e 209/ 2009. S veda, sull’argomento, S. SCAGLIARINI, Diritti soddi
nuov edritti saddi infigi ndla gurigrudaza adituziandeg in Rividadd Gruppod Pisa n. 1/ 2012, p. 1 ss.

12 Cosi sent. n. 252/ 1989, in cui la Corte sottolinea “ come ogni dtro diritto socide, anche quello dl'abitazione &
diritto che tende ad essere redizzato in proporzione delle risorse ddlla collettivitad’ .

13 |n td senso, M. ALLENA, Il socid housing: paszicni guriddesagtiveefamed tutda tra adnamanto nezicndeed
argoa, in Dir. pudd., n. 1/ 2014, p. 177, laqude parladi “nucleo essenzid€e’ di questo diritto socide.
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3. Il diritto all’abitazione nel diritto europeo

I diritto al’abitazione nel diritto europeo assume rilevanza per diverse ragioni™.

Innanzitutto, in termini generdi, sebbene I'Unione europea non abbia competenza esclusiva in materia
di abitazione®, ha, tra le proprie findit, il raggiungimento di fini rispetto a qudi la garanzia dd
diritto dl'abitazione & strumentde, qudi la lotta dl’esclusone socide e dle discriminazioni; la
promozione della giustizia e della protezione socide; latutdladel diritti del minore; la promozione ddlla
coesione economica, sodide e teritoride™. In questo contesto, particolarmente rilevanti sono le
direttive in maeria di divieto di discriminazione che menzionano anche il diritto d'accesso ad un
dloggio. Sgnificativa, in td senso, € ad esempio, la direttiva 2000/ 43/ CE che gtabilisce il divieto di
discriminazione “nell'accesso a beni e sarvizi e dla loro fornitura, induso I'dloggio”". Piu
specificatamente, riguardo il diritto dl’abitazione, la legislazione dell'Unione garantisce una protezione
dle persone particolarmente vulnerabili qudi minori non accompagnati, richiedenti asilo e rifugiati. In
questo contesto, ad esempio, s inserisce la direttiva 2012/ 29/ UE de Parlamento europeo e de
Congiglio, che istituisce norme minime in materiadi diritti, assistenza e protezione ddlle vittime di reato
e che prevede che siano forniti loro dloggi o dtra eventude sistemazione temporanea. In materia di
esclusione socide, fortemente connesso d diritto dl’abitazione, invece, pur essendo escluso l'intervento
ddl’'UE con direttive e regolamenti, € possibile adottare misure di it law, d fine di rafforzare la
cooperazione € il coordinamento tra Stati membri nell’adozione delle politiche socidi. Ed invero, non

sono mancate racocomandazioni della Commissione e Comunicazione dell’'UE in cui s stabilisce che dli

14 Ql diritto dl’abitazione nd diritto internazionde e comunitario, s vedano: G. PACIULLO, |l dritto
dl'ahitaziane ndla progeditiva ddl’housing socide, cit., pp. 27-45; R. ROLLI, 1l dritto dl’ahitazicne ndl’Uniane erqpen,
in A. BUCELLI, L’ edgrza abitativa Fanmed fruzicneetutdeguriddg cit., p. 61 ss. Qul tema piu in generde, de
diritti socidi nel contesto europeo, s veda M. LUCIANI, Diritti sagdi einteyazionearqpas, in Pditia dd drittg n.
3/ 2000, p. 367 ss. e ID., Diritti sddi eliveli esazidi ddlepretazioni né ssssant’ani ddla Cateadituziandg in Rivida
AIC, n. 3/ 2016.

15 L’obiettivo di tutdlare il diritto dl’abitazione & rimesso, dunque, agli Sati membri. S veda, d riguardo, R.
ROLLI, Il drittodl'ahtazianend!’ Unicneargpes, in Cantrattoel mpressl Eurgog, n. 2/ 2013, p. 727.

16 Art. 3, x at. 2 de Tratao sull'Unione europea (TUE). In tema di esclusione socide (strettamente legato d
diritto dl’abitazione) il Trattato sul funzionamento europeo (TFUE) stabilisce (art. 153, par. 1, lett. j) che, d fine
di conseguire gli obiettivi di politica socide ndlle materie di competenza concorrente EU-Sai membri, I'Unione
sostiene e completa I'azione degli Sati membri ndlalotta contro I'esclusione socide e prevede (art. 153, par. 2)
che s possono adottare misure destinate a incoraggiare la cooperazione tra Sai membri atraverso iniziaive
volte a migliorare la conoscenza, a sviluppare dli scambi di informazioni e di migliori prassi, a promuovere
goprocci innovaivi e a vautare le esperienze fatte, ad esclusione di quasiasi armonizzazione ddlle disposizioni
legidative e regolamentari degli Sati membri.

17 S cfr. 'art. 3, comma 1, lett. h) delladirettiva in atuazione dellaqudeil d.Igs. n. 215 del 2003 prevede che “l1
principio di parita di trattamento senza distinzione di razza ed origine etnica s gpplica a tutte le persone sia ne
settore pubblico che privao ed € suscettibile di tutela giurisdizionde (...)”, con specifico riferimento, tral’'dtro,
al’ accesso abeni e serviz, induso I'dloggio”.
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Sati membri dovrebbero adottare politiche di sostegno dl’dloggio, d fine di garantire una maggiore
coesione socide®.

Per dtro verso, 'UE ha competenza in relazione a diverse politiche —ambiente, energia, trasporti e,
soprattutto, politica socide™® — che sono in grado di incidere, direttamente o indirettamente, sulle
politiche abitative degli Stati membri.

Inoltre, pur essendo esclusa una competenza esclusiva ddl’'UE in materia di abitazione, puo
intervenire, atraverso i principi di sussidiarieta e proporziondita di cui dl'at. 5 dd TUE, in
sogtituzione dello Stato se la sua azione € insufficiente a perseguire determingti obiettivi.

Sempre in termini generdi, inoltre, non va dimenticato che, dla luce del processo di integrazione
comunitaria, rilevano anche le tradizioni costituziondi degli Sati membri che vadgono, a sensi dell’art. 6
dd Trattato di Lisbona, come principi generdi dd diritto comunitario. Di conseguenza, assume una
particolare rilevanza il fatto che il diritto dl’abitazione sia espressamente previsto ddle Costituzioni di
Sagna, Portogdlo, Belgio e Svezia

Piu specificatamente, poi, il diritto dl’abitazione € previsto in documenti gpprovati dd Consiglio
d’Europa e ddI’'Unione europea ed € stato oggetto di riconoscimento da parte delle diverse Corti (Corte
europeade diritti dell'uomo e Corte di giustiziaUE).

Il diritto dl'abitazione non & espressamente sancito nella Convenzione europea dei diritti dell'uomo —
a differenza di quanto previsto, come s vedra a breve, ddla Carta socide europea — ma la Corte di
Srasburgo — nella solco di una tendenza ad estendere, in via interpretativa, il contenuto di diritti in
una prospettiva anche socide —ha, in diverse occasioni, riconosciuto il diritto dl’abitazione, attraverso
la tutela di aspetti strettamente legati a tde diritto, seppure in cas estremi di lesione, dando
un’interpretazione estensiva dell’art. 8 della CEDU che garantisce latutdladellavitaprivatae familiare e
dd domicilio. Cid, comunque, senza spingers fino a riconoscere, in cgpo a singoli Sai firmatari, un
obbligo positivo di fornire un’abitazione per coloro che non ne dispongono o che s trovano in
condizioni di disagio economico € o socide®. Semmai dala CED U discenderebbero obblighi di mezzi,

18 La raccomandazione 2008/ 867/ CE della Commissione, reldiva dl'indusione dtiva delle persone escluse dd
mercato de lavoro, stabilisce che gli Sati membri dovrebbero fornire servizi di qudita essenzidi per sostenerele
politiche di inclusione socide ed economica ativa, qudi il sostegno dl'dloggio e dl'dloggio socide. La
raccomandazione 2013/ 112/ UE della Commissione, dd titolo "Investire ndl'infanzia per spezzare il circolo
vizioso dello sventaggio socide", nel considerare le condizioni di vita de bambini poveri, fa riferimento dla
problematica del’abitazione. La Comunicazione della Commissione d Parlamento europeo, d Consiglio, d
Comitato economico e socide europeo e d Comitao ddle regioni ("Quadro dell'UE per le strategie naziondi di
integrazione de Rom fino d 2020 (COM(2011) 173 definitivo) riconosce I'accesso ad un dloggio come
condizione essenzide per l'indusione delle popolazioni Rom svantaggiate.

19 |n particolare, I'Ue & chiamata a svolgere un importante ruolo dtraverso I'adozione delle misure di “politica
socide’ cherientrano nellacompetenza concorrente e di coordinamento

20 g cfr.: laDichiarazione universde dei diritti dell'uomo (1948), art. 25, comma 1, “ Ogni individuo ha diritto ad
un tenore di vita sufficiente e garantire (... il benessere proprio e della sua famiglia con particolare riguardo (...)
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ne senso che lo Sao s deve impegnare per dfrontare il problema abitativo per i soggetti
maggiormente in difficolta e per assisterli atrovare delle soluzioni.

Al riguardo, non va dimenticata I'gpertura del nostro ordinamento dle norme CEDU, cosi come piu
volte sottolineato ddla Corte costituzionde (soprattutto a partire ddle note sentenze gemelle nn. 348 e
349 dd 2007)*. Quest’ultima, infatti, ha costantemente considerato le disposizioni della Convenzione,
nell’interpretazione datane ddla Corte di Srasburgo, con norme interposte idonee a integrare, se
conformi dle tutele costituziondi, il parametro ddl’art. I'art. 117, primo comma, Cost., che impone d
legidatore stade e regionde il rispetto de vincoli deriventi dagli obblighi internaziondi e
ddl’'ordinamento comunitario. Pertanto, se un giudice ritiene che vi sa incompatibilita del diritto
interno con le norme della Convenzione, e non riesce a risolvere I'antinomia attraverso gli ordinari
strumenti ermeneutici, non pud disgpplicare la norma interna ma deve promuovere I'incidente di

costituziondita denunciando la violazione degli obblighi derivanti ddl’adesione dla Convenzione.

3.1. Larilevanza della Carta sociale europea e del Comitato europeo dei Diritti sociali

[l diritto dl'abitazione &, invece, espressamente previsto ddla Carta socide europea (d'orainnanzi CSE)
goprovatadagli Stati membri del Consiglio d'Europa, soprattutto nd testo revisonao nel 1996, il qude
prevede, nella Parte |, n. 31 che “tutte le persone hanno diritto dl'abitazione’ e dispone, nella Parte 11,
at. 31, che, per garantire I'effettivo esercizio di tde diritto, gli Stati firmatari “ simpegnano a prendere
misure destinate” tra I'dtro “a favorire I'accesso ad un'abitazione di livello sufficiente”; a “prevenire e
ridurre lo datus di “senza tetto” in vista di iminarlo gradudmente’, a “rendere il costo dell'abitazione
accessibile dle persone che non dispongono di risorse sufficienti” . Appare degno di notachela CSE —
i cui contenuti, relaivamente a diritti socidi, sono steti, perdtro, spesso richiamati da giudici di
Strasburgo, d fine di integrare il significato di dcuni diritti fondamentdi — assume rilevanza nel nostro
ordinamento, dlaluce dellanoveladdl’'art. 117, primo comma, Cost. e di quanto affermato ddla Corte
costituzionde, con le gia ricordate sentenze n. 348 e n. 349 dd 2007, in cui S & riconosciuto dla
Convenzione europea dei diritti dell'uomo il vaore di norma interposta nei giudizi di costituziondita

delle norme interne. Secondo il ragionamento della Corte, dunque, si potrebbe dedurre che tutte le

dl'abitazione...” e il Pato internazionde sui diritti economici, socidi e culturdi (1966), art. 11, comma 1 “Gili
Sdi (...) riconoscono il diritto di ogni individuo ad un livello di vita(...) che includa un'dimentazione (...) ed un
dloggio adeguati”. |l diritto dl'abitazione non & espressamente sancito nella Convenzione europea dei diritti
ddl'uomo, perché in origine essa doveva essere volta dla protezione dei diritti civili e politici. Sul tema, si veda F.
BESTAGNO, La dmandae sude ddl'ahitazione ndla gurigorudaza ddla Cate ercqpea da diritti ddl’'uamo, in G.
VENTURINI — S BARIATTI (a cura di), Diritti indvidudi e gugtizia intenezionde Liber Fauso Paar, Milano,
2009, p. 19 ss.

21 Qull'argomento, si vedaF. BESTAGNO, La dmandmesaddedd!’ ahitazicnendla gurisorudaza ddla Cateda diritti
ddl’'uag . dt., p. 19 ss.
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previsoni di diritto internazionde pattizio dle qudi I'ltdia ha aderito, hanno il vadore di norme
interposte e, quindi, I'obbligo di risultato derivante ddl’ordinamento internazionde —e, per quanto qui
piu interessa, ddla CSE, in ordine d diritto di abitazione —si imporrebbe anche, alivelo interno, atutti
di organi competenti ad atuarlo, compresi quelli giurisdiziondi?. Cid anche se, effettivamente, il
giudice ddle leggi — pur avendo riconosciuto I'importanza della CSE ed essendosi riferita, tdora, ad
dcune sue disposizioni — non s € ancora pronunciao sul suo cardtere di norma interposta rispetto
dl'art. 117 , primo comma, Cost.?. La Corte cogtituzionde, tuttavia, avra presto occasione di chiarire la
sua posizione su questo punto grazie dl’ordinanza di rimessione del Consiglio di Sato del 4 maggio
2017, in cui s prospetta un pardlelismo tra CEDU e CSE, qudi parametri interposti, a sens ddll’art.
117, primo comma, Cost.?*. Al riguardo, gppare innegabile che la Carta socide europea abbia assunto, a
seguito dell’ordine di esecuzione®, la capacita di produrre effetti giuridici nel nostro ordinamento. Carta
che, come s € visto, impone agli Stati membri un obbligo di “garantire I'effettivo esercizio dd diritto
dl’'abitazione’. Sotto il profilo legidativo, quindi, a sens ddl’art. 117 Codt., il legidaore ordinario,
regionde e statde, sarebbe tenuto a dare atuazione agli obblighi contratti nell’ambito dell’ordinamento
internazionde e quindi anche degli obblighi contenuti nella Carta socide. Al riguardo, non va
dimenticato che se gli Sdi adottano norme interne volte a garantire i diritti socidi contemplati nella
CSE, tdi norme diventano giustiziabili anche a livello convenzionde, d fine di accertare 'eventude
profilo discriminatorio, da parte della Corte ED U%. Anche se, come si & gia detto, laCorte EDU non s
& spinta finora a riconoscere in cgpo dle autorita naziondi e locdi un obbligo positivo di fornire un
dloggio, mentre il CEDS ha previsto un’ampia garanzia dd diritto dl’abitazione, fino a compiere un
esame non solo ddle normative degli Sai ma anche delle relative politiche pubbliche, d fine di

constatare se sono stati perseguiti determinati risultati.

2 Cosi, G. GUIGLIA, Il dritto dI'ahitazione ndla Carta sadde arqpex a prapadto d una resnte andanna da parte dd
Carmitdoarqande dritti saddi, dit., p. 11.

2 |n due casi la Corte ha dfrontato la questione di costituziondita sulla base della violazione ddlla Carta socide,
qude norma interposta, ma non ha accolto I'occasione per chiarire la sua posizione (sentt. n. 434 del 2005 e 80
ded 2010).

2 | ’ordinanza ha a oggetto le questioni di legittimita costituzionde ddl’art. 1475, comma 2, dd d. Igs. n. 66 del
2010 (Codice ddl’ordinamento militare), nella parte in cui vietaa militari di costituire associazioni professiondi a
cadtere sindacde o di aderire ad associazioni sindacdi, in riferimento agli att. 117, comma 1, Cost.
Qull'argomento, si vedano le riflessioni di B. LIBERALI, Un nuow perardro intepoto né gudz d legttimita
cditwziande la Carta SaddeE urqpea a una sdta?, in federdiami.it, n. 17/ 2017.

% | aCataéstaardificata con lalegge 9 febbrao 1999, n. 30.

% |n proposito, si vedano, pil in generde: G. GUIGLIA, Leprogdtive ddla Carta saddeaurgpaa, in Jus Rivida d
Siawze Giuiddeg 2010, p. 505 ss; ID., Il dritto dl'ahitaziane ndla Carta Sadde Eurqpear a prapasto d una remnte
endanna ddl’Itdia da partedd Canitato Eurgoen dé Diritti Sagdli, in M. D’AMICO —B. RANDAZZO, (a cura di),
Allefratieredd Diritto axdituzionde Saitti inanared V deioOnida, Milano, 2011, p. 1013 ss,, ID., Non dszininaziae
al ugiadianza unitendla dvasta, in G. D’ELIA — G. TIBERI —M.P. VIVIANI SCHLEIN, Saitti in memaia d
Alessandra Caarg Milano, 2012, p. 137 ss.
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In questo contesto, inoltre, ha avuto un importante ruolo il Comitato europeo dei Diritti socidi (d’'ora
innanzi CEDS) chiamato a decidere sui reclami collettivi —che possono essere presentati anche quando
non sono state esaurite le vie naziondi di ricorso —per violazione della CSE.

II CEDS ha delineato meglio i contorni del diritto dl’abitazione, individuando un “nucleo essenzide e
incomprimibile’ dello stesso. Sgnificato, d riguardo, € che il CEDS non s € limitato a vautare
I'efficacia dei mezzi impiegati ma s € spinto a verificare I'effettivo raggiungimento degli obiettivi
imposti: in dtri termini, le pronunce dé CED S hanno imposto obblighi di risultato, d fine di garantire
concretamente i diritti coinvolti, dimostrando un gpproccio interpretaivo afavore dei diritti socidi piu
profondo rispetto a quello della Corte Cedu che, sui diritti socidi, ha sempre avuto un ateggiamento di
cautela Le pronunce de CEDS s basano cosi non solo sulla vautazione delle legislazioni, ma anche
sull’esame delle politiche economiche e socidi e sulle prassi adottate dagli S, d fine di tutdare i diritti
socidi coinvolti, e sulle lacune legidative 0 amministrative che non garantiscono adeguatamente dli
stessi?. In particolare, riguardo d diritto dl’abitazione, il CEDS ha riconosciuto che gli Sai hanno
I'obbligo di: impiegare i mezzi (normativi, finanziari e operativi) che consentano di progredire
effettivamente verso la redizzazione degli obiettivi imposti ddla Carta effettuare statistiche che
consentano di confrontare i fabbisogni con | mezzi e i risultai; procedere a regolari verifiche
ddl’efficacia delle strategie impiegate; definire delle tgppe intermedie da raggiungere, evitando di
rinviare dl’infinito la verificadel risultati prefissati; prestare particolare attenzione dl'impatto cheleloro
scelte hanno su tutte le categorie dei soggetti coinvolti, in particolare sui soggetti piti vulnerabili®.

Al riguardo, inoltre, va sottolineato che le decisioni dd CSER, pur non avendo i ricors naura
giurisdizionae, possono avere conseguenze sia politiche che giuridiche. Tdi decisioni hanno un seguito
politico, in quanto il Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa & competente a“sanzionare” gli Sati
che hanno disatteso gli obblighi, attraverso risoluzioni o raccomandazioni®. Le decisioni dd CER
producono dtresi effetti giuridici: se le norme dd diritto internazionde padtizio, tra cui quelle della
CSE, hanno carattere sub-cogtituzionde — prevdenti su quaungue norma primaria interna, nazionde
0 regionde, successiva, con esse confliggenti, e con la conseguenza che, néelle ipotesi di contrasto tra

una disposizione legidativa interna e la CSE, ove non sa risolto dd giudice comune dtraverso

27 In td senso, G. GUIGLIA, |l drittodl’ abitezicnendla Carta suddeargoea a prapadtod una remnteandanna da perte
dd Caritatoarcpao da dritti saddi, in Rivida AIC, n. 3/ 2011, p. 3 e 5. Qull’'argomento, piu in generde, si vedano:
G. GUIGLIA, La rileraza ddla Carta sadde argpaa ndl'adnamantto itdiana |la pragpdtiva gurigrudazidg in M.
D’AMICO — G. GUIGLIA —B. LIBERATI (a cura di), La Cata Saide Eurcpaa ela tutda de diritti soddi,
Ngooli, 2013, p. 63 ss; M. D’AMICO — G. GUIGLIA, Eugpen Sadd Charter And The Chdlengs Of The XXI
Catury, Ngpoli, 2014.

2 Obblighi che s desumono dd § 29 della decisione sul red. n. 53/ 2008 (Eurcpeen Fedadion d Natiod
Organisdiocnswakingwith theHardess(FEANTSA) v. Somnia).

2 9 veda d riguardo, R. ROLLI, Il drittodl’abtaziacnendl’ Unicneaurqpes, cit., p. 744.
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I'interpretazione conforme, pud profilars un profilo di illegittimita costituzionde della prima — s pud
ritenere che, qudora le disposizioni legiddive interne siano implicitamente censurate dd CEDS
possano essere impugnate in giudizio di fronte dla Corte costituzionde.

Di conseguenza, i nostri giudici dovrebbero iniziare a prendere in seria considerazione le decisioni del
CED S e le conseguenti risoluzioni o raccomandazioni del Comitato dei Ministri ddl Consiglio d’Europa
nelle proprie sentenze, cosi come hanno fatto, sempre piu spesso, in merito dla giurisprudenza della
Corte EDU. Cid che preme qui particolarmente sottolineare € che una maggiore considerazione del
giudici interni nel confronti di risoluzioni e raccomandazioni del Comitato dei Ministri dd Consiglio
d’Europa, che fanno seguito dle decisioni de CEDS sui reclami collettivi — specie quando esse
evidenziano la necessita per lo Stao contraente di adeguare la propria legidazione interna, d fine di
evitare violazioni della CSE — pud costituire un presupposto per una maggiore garanzia del diritto
dl’abitazione, senza dcuna discriminazione, secondo quanto stabilito ddla CSE.

Daun punto di vista concreto, €il caso di ricordare che il CED S ha condannato il nostro Paese, in due
occasioni, in relazione d diritto dl’abitazione. La prima condanna é reppresentata ddla decisione dd 7
dicembre 2005, in esito d reclamo n. 27/ 2004, presentato ddI’Eurgpeen Rama Ridits Cette (ERRC)
contro I'ltdia Ddla decisone emerge che il diritto dl’abitazione, ex art. 31 CSER, deve essere garantito
a tutti i soggetti, anche agli stranieri, quaora non s riesca a distinguere tra questi ultimi e i titolari
“ordinari” dd diritto. Inoltre, nell’ottica di delineare meglio i contorni dd diritto dl’abitazione, in tde
decisone, pronunciaa in relazione dla situazione del campi rom in Itdia, il CEDS ha statuito che una
casa puo dirs “di livello sufficiente” se s configura come “dloggio sdubre, ossia fornito di tutti gli
elementi di confort essenzidi — acqua, riscddamento, scarico domestico, impianti sanitari ed dettricita
—codtituito da strutture sane, non sovraffollato e provvisto di una garanzia legde di abitabilitd’ e cheil
diritto deve essere garantito per “un periodo di tempo ragionevol€’. La seconda condanna s € avuta
con decisione del 25 giugno 2010, in esito d redlamo n. 58/ 2009, presstato dd Catre n Hausng Ridhts
and Evidians (COHRE) per violazione degli art. 16, 30, 31 e 19 (diritto dei lavoratori migranti e délle
loro famiglie) E della CSE, nei confronti delle minoranze Rom e Sinti presenti sul territorio nazionae.
In paticolare, la decisione € incentraa sull’accertamento di una perdurante situazione di
discriminazione razzide, dtuata ddl’'ltdia nel confronti delle minoranze Rom e Snti e riguarda, in un
rapporto di strettainterconnessione, non solo il diritto dl’abitazione ddl’art. 31 della CSER, maancheil
diritto dla protezione contro la poverta e I'emarginazione socide (art. 30), il diritto della famigliaa una
tutela socide, giuridica ed economica (art. 16) eil diritto dei lavoraori migranti e delle loro famiglie dla
protezione e dl’assistenza (art. 19).

Appare degno di nota che il CEDS abbia individuato un obbligo, da parte degli i, di adottare
politiche pubbliche che garantiscano I'accesso a tutti i cittadini, a prescindere ddle condizioni
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economiche e senza discriminazioni, a un’abitazione che abbia determinate caratteristiche definite ddlo
stesso. Secondo questa impostazione, dunque, a cittadini andrebbe riconosciuta una posizione
giuridica, nell’ambito del qude sarebbe esigibile un “nucleo essenzide’ dd diritto dl’abitazione. Per
dtro verso, inoltre, da un punto di vista concreto, la decisone dd CSER del 2010 ha prodotto
conseguenze sul piano politico-igtituzionde, in quanto € seguito un intervento del Comitato dei Ministri
del Consiglio d’Europa, che, avendo ricevuto dd Comitao stesso il rgpporto concernente la decisione
di cui s trata secondo quanto prescrive la CSE stessa, ha adottato a sua volta una Risoluzione
(CM/ ResChS2010)8); risoluzione ddla qude s evince, tral’dtro, I'impegno del nostro Paese arendere
effettivi anche per i Rom ei Snti i diritti contemplati nella CSE.

3.2. |l diritto all’abitazione secondo una lettura della Carta dei diritti coordinata con la Carta
sociale europea

[l diritto dl’abitazione € dtresi previsto, a livello comunitario, ddla Carta dei diritti fondamentdi
dell'Unione europea, dla qude, come € noto, il Trattato di Lisbona ha atribuito lo stesso vdore
giuridico del Trettati.*. Pertnto, in ragione ddl’efficacia giuridica di tde Carta i diritti in essa
contemplati sono giuridicamente vincolanti per gli Sai membri e possono essere fatti vdere sia nel
confronti dello Sato che dei privati. Essa, dl'art. 34, par. 3, prevede che I'Unione “riconosce e rispettail
diritto (...) dl'assistenza abitativa’, d fine di “assicurare un’esistenza degna a tutti quelli che non
dispongono di risorse sufficienti”*'. Al riguardo, & evidente come la Carta non tuteli direttamente il
diritto dl’abitazione ma sia prevista una sua tutela, d fine di lottare contro I'esclusione socide e la

poverta atraverso la garanzia di un’esistenza degna a coloro che non dispongono di mezzi sufficienti.

30 |n un primo tempo la Carta era privadi efficacia giuridica, pur essendole riconosciuto un rilievo interpretativo
ed espressivo di principi comuni a vari ordinamenti degli Stati membri (sentt. Corte cost. nn. 135 ddl 2002, 349
dd 2007 e 251 dd 2008). Con I'entratain vigore dd Trattao di Lisbona, la Carta & stata riconosciuta come fonte
di rango primario de diritto internazionde. In td senso, si vedano, in particolare, le sentt. Corte cost. nn. 138 del
2010, 80 dd 2011, 70 del 2015. In particolare la sent. n. 80 del 2011 ha sottolinesto come, dopo I'entrata in
vigore dd Trattato di Lisbona, nell’ambito dell’'Unione europea il sistema di protezione dei diritti fondamentdi
poggia su tre fonti distinte, ciascuna con una propria funzione: la Carta dei diritti fondamentdi che I’'Unione
riconosce e che ha lo stesso vdore giuridico de trettati; la CEDU, come conseguenza dell’adesione ad
ddl’'Unione; ed i principi generdi , che comprendono i diritti senciti ddla CEDU e qudli risultanti ddle tradizioni
costituziondi comuni agli Sati membri. 1l riconoscimento dla Carta di Nizza di un vdore giuridico ugude a
quello dei trattati mira, in particolare, a migliorare la tutdla dei diritti fondamentdi ancorandola ad un testo
scritto, preciso e articolato.

31 Per un commento ddl’at. 34 s vedano: A. GIORGIS Art. 34. Sareza sxide e asdava sude IN R
BIFULCO— M. CARTABIA — A. CELOTTO (a cura di), L’Eurgpa da dritti. Caxmanto dla Carta da diritti
fandamantdi ddl’ Unicneargpes, Bologna, 2001, p. 240 ss,; L. FERRARI BRAVO —F.M. DI MAJO — A.RIZZO
(acuradi), Cata da dritti fondamantdi ddl’ Uniane arqpea ammantata an la gurigorudenza ddla Cated gudtizia CE e
ddla Cate erqgpaa da diritti ddl’'uamo e an i dowati rileanti, Milano, 2001, p. 115 ss. S vedono, dtresi, M.
CARTABIA — S NINATTI, L dficada guida ddla Carta da diritti: un prddema dd futuro o una redta pressnte?, in
Quad ad., n. 22001, p. 423 ss; A. CELOTTO — G. PISTORIO, L’dficada gurid@a ddla Cata dg dritti
fondamentdi ddl’Unianeerapaa (rassayna gurigorudazide2001-2004), in Giur. it., n. 2/ 2005, p. 427 ss.
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Pertanto, ogni Sato membro € libero di definire il livello di protezione de diritto che ritiene piu
adeguato. Tuttavia, sebbene s tratti di una previsione piuttosto generica, quella della Carta dei diritti,
potrebbe assumere una particolare importanza se letta dla luce della disciplina del diritto dl’abitazione
contenuta nella Carta socide europea, che —come s € visto —definisce un “nucleo essenzide’ di tde
diritto. Dd resto, il preambolo della Cartadei diritti contiene un riferimento esplicito a “diritti derivanti
(...) ddle Carte socidi adottate dd Consiglio dEuropa’. S traterebbe di considerare —come, del resto
la Corte europea di giustizia ha gia fatto in dcune occasioni —le previsoni della Carta dei diritti dla
luce ddlle corrispondenti previsioni della CSE, cosi come interpretata e vaorizzatadd CEDS anche se
in redta non vi & dcuna previsione che impone tde lettura Cid porterebbe a meglio definire il diritto
dl’'abitazione e a dargli un “contenuto sostanzide” anche ndl’ambito dell’'Unione europea in dtri
termini, pur essendo in Itdia il diritto dl’abitazione “finanziariamente condizionato” (e, pertanto, non
immediatamente giustiziabile da parte dei suoi titolari, se non nei limiti delle risorse disponibili), lo Sato
dovrebbe, comunque, prevedere un “contenuto minimo” di tde diritto, che non pud essere negato a
cittadini, ei giudici dovrebbero impegnars per un suo effettivo riconoscimento.

Ed invero, la Corte europea di giustiziasi € gia mossain questa direzione, statuendo che “ & impossibile,
in un caso avente ad oggetto la natura e la portata di un diritto fondamentde, ignorare gli enunciati
pertinenti della Carta socide europea, né tantomeno la sua vocazione ad essere impiegata, quando le sue
disposizioni lo consentono, come parametro di riferimento sostanzide per tutti gli atori (...) del’arena
comunitarid’ *. S tenga conto, inoltre, che nella spiegazione della Carta —elaborata e poi aggiornata
sotto laresponsabilita dd Prassidum— relativadl’art. 34, s afermacheil “paragrafo 3 eispirato dl’art.
13 della Carta socide europea e agli artt. 30 e 31 della Carta socide riveduta nonché d punto 10 della
Carta comunitaria dei diritti socidi fondamentdi di lavoratori. Esso deve essere ripettato ddl’Unione
nel quadro delle politiche fondate sull’art. 153 dd Trattato sul funzionamento dell’Unione europed’. |1
riferimento dl'art. 153 de TFUE implica I'adozione di politiche di inclusione socide, oggetto di
competenza concorrente UE-Sati, che dovrebbero contenere anche indicazioni sulla concreta garanzia
dd “diritto (...) dl'assistenza abitativa’. E, comunque, anche volendo rifiutare la tesi di una diretta
invocabilita delle disposizioni della Carta socide europea, come qui S prospetta, sarebbe difficile non
ammettere I'importante ruolo interpretativo che essa pud svolgere per i giudici naziondi ed europel.

In questo contesto, s inserisce, del resto, una giurisprudenza della Corte costituzionde maggiormente
dtenta dla tutda dei diritti, in conformita dla Carta de diritti. In tema di diritto dl’abitazione,
significativa, ad esempio, la sent. n. 168 dd 2014, in cui la Corte ha affermato che la legidazione in
materia di edilizia residenzide pubblica € volta a perseguire la findita, enunciata ddl’art. 34 della Carta

2 g cfr. le condusioni ddl’Avocao generde Tizzano ndl caso 26 giugno 2001, ¢-173/ 99, BECTU ¢ Sardary o
Sa o Tradeand Indudry, anche seiin riferimento d diritto di godimento delle ferie annudli retribuite.
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dei diritti fondamentdi, di assicurare un’esistenza dignitosa a tutti coloro che non dispongono di risorse
sufficienti.

E solo il caso di ricordare, infine, che s & assistito, a livello europeo, ad un crescente interesse per il
tema dd diritto dl’abitazione, atraverso I'daborazione di specifici documenti volti a garantirne
I'effettivita Cosi, ad esempio, la Carta europea ddll'dloggio, eaborata nel 2006 ddl'intergruppo Urben
lapret de Palamento europeo, dl'at. 1 definisce il diritto dl'abitazione “un diritto socide
fondamentde componente dd modello socide europeo” e la risoluzione dd Parlamento europeo
2006/ 2108/ (INI) sugli dloggi e la politica regionde, del 2007, d n. 1, consideraiil “diritto aun dloggio
adeguato e di buona qudita a un prezzo ragionevole’ (Rigt to said and affardable Housng come “un
diritto fondamentde’. A cid s aggiunga che la Commissione europea ha dichiarato, in termini generdi,
chel™hausngexdusan’ — ovvero I'essere privi di una casa dignitosa— € una delle manifestazioni piu serie
dedlla poverta e ddll’esclusione socide nella societa moderna. La casa ha, infatti, un ruolo fondamentde
nel raggiungimento del benessere individude e familiare delle persone poiché & I'ambito nel qude trova
risposta un’ampiagammadi bisogni economici e socidi.

L’orientamento volto a tutelare maggiormente il diritto al’abitazione s riscontra, dtresi, nella decisione
della Commissione del 28 nov. 2005 (2005/ 842/ CE), la qude, nd fissare le condizioni dle qudi gli aiuti
di Sao (connessi adeterminate imprese incaricate della gestione di servizi d'interesse generde) sono da
considerare “compatibili con il mercato comune ed esentati dal’obbligo di notificazione di cui dl’art.
88, n. 3, dd Trattato”, ha espressamente preso in considerazione “gli ospeddi e le imprese aventi
incarichi di edilizia popolae’.

Alla luce di queste osservazioni, s ritiene che, sul piano giurisprudenzide, sia necessario favorire una
maggiore integrazione trai divers catdoghi de diritti, considerando non solo la CEDU e la Carta di
Nizza, ma anche la Carta socide europea. Cio d fine di garantire il massmo plurdismo ndla tutela dei
diritti fondamentdi in Europa Qu questo fronte, appare auspicabile un maggiore impegno da parte dei
giudici naziondi, i qudi dovrebbero iniziare a prendere in considerazione la giurisprudenza del CEDS
nelle proprie sentenze, cosi come fanno sempre piu spesso in relazione delle decisioni della Corte
EDU. Anz, le stesse risoluzioni e raccomandazioni del Comitato dei Ministri del Consiglio d’Europa,
che fanno seguito dle decisoni del CEDS sui reclami collettivi, dovrebbero essere evidenziate nei
giudiceti interni, soprattutto quando da esse emerge la necessita, per lo Stato contraente, di adeguare la
propria legidazione interna, per evitare violazioni della Carta. | giudici comuni, invece, continuano a

menifestare scarso interesse per la CSE, anche dopo I'entrata in vigore del novellato primo comma
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dell'art. 117 Cost. Per dtro verso, poi, anche le Corti (comprese la Corte di giustizia UE® e la Corte
europea dei diritti dell'uomo) dovrebbero — ndl’ottica di un incremento della protezione socide in
Europa, avviato con il Trattato di Lisbona e che ora hatrova confermane Pilastro socide — garantire

maggiormente latutela del diritto dl’abitazione.

4. Latuteladel diritto all’abitazione nel nostro Paese tra Stato e Regioni

Dopo aver sottolineato come il diritto dl’abitazione andrebbe interpretato alivello nazionde, dla luce
dd diritto europeo, dotandolo cosi di un “nucleo essenzide’ di contenuti, considerando anche le
previsioni della Carta socide europea come interpretata dd CEDS é utile soffermars arammentare le
forme attraverso le qudi il nostro Paese ha cercato di tutelare tde diritto. Va premesso, d riguardo, che
vi @éun sistemaintegrato di protezione del diritto al’abitazione che coinvolge sialo Sato che le Regioni;
entrambi i livdli di governo hanno un ruolo importante ndl’daborare politiche pubbliche volte a creare
le condizioni per rendere effettivo tde diritto.

In generde, s pud afermare che il diritto dl'abitazione pud essere tutdato, sostanzidmente, atraverso
due moddit&*. La prima moddita di tutela consiste nell'introduzione di una disciplina dei contratti di
locazione vincolati (cd. legidazione vincolistica) che garantisce a locatari di gopartamenti una durata
adeguatamente lunga del contrato di locazione e determinati tetti dei relativi canoni. La seconda
moddita di tutda del diritto dl'abitazione comprende, invece, quelle politiche incentrate sulla c.d.
“edilizia residenzide pubblica’ (configurabile ora— come s avra modo di sottolineare in seguito —
come “ edilizia residenzide socide”); politiche findizzate dla costruzione e gestione —da parte di enti
pubblici e, piu recentemente, con il coinvolgimento dei privati — di abitazioni per far fronte dle
esigenze abitaive dei ceti socidi meno abbienti (ossia dloggi da assegnare a persone che non possono
permetters di pagare il canone di locazione, in base dla contrattazione di libero mercato, ma non sono
in grado neppure di pagare un canone moderato imposto ddla legidazione vincoligtica).

Il legidlatore, statde e regionde, € coinvolto in maniera diversa nelle due moddita di tutela ddl diritto
dl'abitazione. Per quanto attiene la legidazione vincolistica, riguardando la disciplina di contretti di
locazione, € di competenza esclusiva ddlo Sato, in quanto rientra nella materia ddl diritto privato
0, meglio, nella materia “ordinamento civile’® Quanto, invece, dla maeria dell’edilizia residenzide
pubblica (o socide), essa non viene menzionata della Costituzione (nel testo novellato ddla riforma del
Titolo V, parte seconda, della Costituzione del 2001, cosi come non lo era nel vecchio testo). Tuttavia,

B Qullatutdade diritti socidi, in generde, da parte ddlla Corte di giustiziasi veda, in particolare, F. ANGELINI,
L’Eurqra saddedfidata dla Cated gudizia Ce “shilandamatogudzid€e versus “amogréta aditiziade, in AAVV,,
Sud inaxared VinarzoAtripdd, 11, Ngpoli, 2010, p. 1495 ss.

3 |ntd senso, P. VIPIANA, Latutdadd drittodl'dhtazianea livdloregande in federdigmi.it, n. 10/ 2014, p. 5 ss.

% Di cui dl’'art. 117, secondo comma, lett. 1) Cost.
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tde materia pud essere fata rientrare ndla piu vasta materia delle “politiche socidi”, di potesta
legidativa delle Regioni, sebbene nd rispetto dei principi fondamentdi in materia di legidazione
concorrente “governo dd territorio” e del “livelli essenzidi delle prestazioni concernenti i diritti (...)

socidi che devono essere garantiti su tutto il territorio nazionde”*.

4.1. Le politiche abitative statali

Né rigpetto dd riparto di competenze sopra visto, le politiche vincolistiche s sono concretizzate, a
patire dagli anni ’70, in numerose di provvedimenti volti a tutdare la stabilita ne godimento
del’abitazione, predefinendo |la duraa delle locazioni abitaive e un canone dovuto dd conduttore,
prefissato ddla legge, in base a una serie di parametri (il cd. “equo canon€’, poi drogato)¥; rinnovare,
in maniera costante, la sospensione degli sfratti per rilascio di immobili, sia per fine locazione che per
morosita (c.d. blocco degli sfretti)®; contrastare il fenomeno dell’occupazione abusiva degli immohbili,
soprattutto con la recente legidazione prevista ne d.l. n. 47 del 2014, contenente il Piano nazionde di
edilizia abitativa (cd. “ Piano cas3’ )*, e nd d.Igs. n. 72 del 2016“.

% Di cui dl'art. 117, secondo comma, lett. m), Cost.

3 Lal. 27 luglio 1978 n. 392, cd. ddlequo canon€’; equo canone che, successivamente, ndl’ottica di una
maggiore liberdizzazione dd mercaio delle locazioni, € stao diminao ddla l. 9 dicembre 1998, n. 431, che,
tuttavia, ha mantenuto la normativa relativa dla predeterminazione della durata dd contratto di locazione e ha
istituito di un fondo nazionde per I'erogazione di contributi a favore di conduttori meno abbienti e benefici
fiscdi siaper gli inquilini che per i proprietari (detrazione ddl’afitto ddle dichiarazione dei redditi).

8 Cosi, lal. 8 febbrao 2007, n. 9 (Recante “Interventi per la riduzione del disagio abitativo per particolari
caegorie socidi”), ha previsto per i Comuni ad dta tensione abitativa la sospensione dei provvedimenti di
rilascio per finita locazione degli immobili ad uso abitativo per le categorie socidi piu svantaggiae, prevedendo,
qude bilanciamento di tde formadi tuteladei conduttori, benefici fiscdi in favore dei proprietari.

311 d.l. 28 marzo 2014, n. 47, converto in |. 23 maggio 2014, n. 80, oltre a prevedere disposizioni volte afavorire
la dismissione del parimonio residenzide pubblico (at. 3), ha stabilito, d fine di contrastare il fenomeno
ddl’occupazione abusiva degli immobili, il divieto di concessione della residenza anagrafica e la nullita dei
contrétti di dlaccio o voltura ddlle utenze di gas, acqua, dettricita e telefono e I'impossibilita per i soggetti che
occupano ebusivamente dloggi di edilizia residenzide pubblica di partecipare dle procedure di assegnazione di
dlogg dellamedesima natura per i cinque anni successivi dla data di accertamento dell’occupazione abusiva (art.
5). Su quest’ultimo articolo g, in particolare sulle misure adottate per contrastare il fenomeno delle occupazioni
abusive di immobili, sotto il profilo della loro legittimita costituzionde e compdtibilita con la democrdicita
ddl’'ordinamento, si vedano: E. PONZO, L’aticdo5 dd “Piao a3’ dd Goeno Rawi. Un dubbio bilandamento tra
agred lgdita edritto dla @s, in Codituziandisoit, n. 2/ 2014, A. SCHILLACI, Terpoda lup pe il dritto dla
@&, in wawdritticarperati.it, 22 maggio 2014; S TALINI, Piano asa Red-L upi, art. 5: quandola dea gpliczionedd
prindpiod ledita antrada an la grazia adituzicndeds dritti faxdamantdi, in ww.adituzondisit, 2014, p. 1 ss.

40 |1 d.gs. 21 gorile 2016, n. 72, recante atuazione delladirettiva 2014/ 17/ UE, in cui s € previsto che, in caso di
mancato pagamento di diciotto rate di muto, anche non consecutive, da parte dd mutuatario, la banca titolare
ddl’ipoteca possa procedere dla vendita ddll'immobile direttamente, senza dover sottostare a vincoli previsti per
la venditatramite intervento ddll’autorita giudiziaria
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Quanto, invece, dla disciplina relativa dl’edilizia residenzide pubblica (o socide), lo Sato ha daborato,
nel tempo, numerose politiche pubbliche!. A partire dd dopoguerra, fino agli anni ’70, lo Sato ha
assunto un ruolo incisivo, anche se sempre indiretto, nel’assicurare dloggi, atraverso gli istituti
autonomi, qudi I'INA-Cas%e la GESCAL®, per la formazione e la gestione ddl patrimonio abitativo
pubblico. | finanziamenti sono stati assicurdti, in parte, daun prelievo fiscae a carico dei contribuenti e,
in parte, da prelievi sugli stipendi dei lavoratori. A partire dagli anni '70, invece, viene intrgpresa una
nuova politica abitativa — non piu incentrata, come in passao, su un sistema prevdentemente
mutudistico nel confronti, per lo piu, dei lavoratori — basata su un intervento diretto dello Sao nella
costruzione degli immobili e sull’offerta di abitazione dle fasce socidi piu bisognose, mediante un
aumento dei finanziamenti statdi e un’organizzazione dell’edilizia residenzide pubblica incentrata nel
Ministero dei lavori pubblici e nd CER (Comitato Edilizia Residenzide), organismo di coordinamento
dedlle diverse tipologie d'intervento pubblico nel settore, nonché attraverso una riorganizzazione degli
IACP (Itituti Autonomi Case Popolari), qudi enti pubblici periferici dd Ministero, trasferiti poi dle

Regioni*. Successivamente, a partire dd 1977, s introduce una politica volta a redizzare i seguenti

41 Qulle politiche abitative in Itdia si vedano: M. NIGRO, L’adlizia popdare ame sevizio puddiay in Riv. trim dir.
pud., 1957, p. 118 ss.; V. DOMENICHELLI, Ddl'adlizia pagpdare ed exnaria dl'allizia reddezide pubbdia prdili
duridd ddl'intevanto pubbliay Padova, 1984; 1D ., Edlizia reddezide pubdic, in Digsto ddle dsipline putdliddideg
Torino, 1990, p. 411 ss.; G. PERULLI, Casa efunzicnepubdic, Milano, 2000; P. DI BIAGI, La gandericdruziane
Il pano Ina-Casa el’ltdia dadi ani anquanta, Roma, 2001; M.C. PAGLIETTI, Pears edutivi dd drittodl’ahitaziang
in Riv. dr. priv,, n. 1/ 2008, p. 55 ss.; S CIVITARESE MATTEUCCI, L'edwziceddla pditia ddla @asain Itdia, in
Riv. Trim Dir. Pud., 2010, p., 169 ss,;; E. OLIVITO, Il dritto aditizionded|’ abitare Spinteprapridarie grumenti ddla
redta e trafomezioni sagdi, cit., p. 103 ss. S veda inoltre, S AMOROSNO, Pditide putdide e refdazione
ddl'adlizia e ddleinfradrutture ndla “ adlitlzicne exnamic’, in Stud in aared Vinazo Atripdd, 11, Nagpoli, 2010, p.
1283 ss; V. CERULLI IRELLI —L. DE LUCIA, Il ssnd “piano @=': una (inedituzionde) dgpianificziane dd
taritaig in Devorazieedrittg n. 1/ 2009, p. 106 ss.

42| cd. piano INA-casa (igtituto di assicurazioni, |. 28 febbraio 1949, n. 43), volto dla costruzione di abitazioni
per i lavoratori, aveva anche |'obiettivo di operare unaricostruzione post-bdlica e di incrementare I'occupazione
operaa atraverso lo sviluppo dd settore edilizio. Lal. n. 43 dd 1949 ha ddo il via ad un progranma settennde
di costruzione di abitazioni per i lavoratori, finanziao da prelievi sudli stipendi e contributi statdi, imperniao
sull’idea di privilegiare la proprieta della casa dtraverso la possibilita, per coloro che abitavano la casa stessg, di
pagare un riscato inferiore d prezzo di mercdo.

4 || cd. piano Gescd — Gestione Case per i lavoraori (. 14 febbraio 1963, n. 60) che riprendeva lo stesso
modello del piano INA ma che s rilevo piuttosto fdlimentare sia per le inefficienze degli organi centrdi che per
lamancata predisposizione dei piani di zona da parte dei Comuni.

4 Con |. 22 ottobre 1971, n. 865, la quae ha anche previsto lo strumento del’espropriazione ddlle aree private
occorrenti per I'edilizia economica e popolare. S trata senzdtro di una legge significativa sia per I'entita del
finanziamenti previsti che per la predisposizione dello strumento dedl’espropriazione. | Comuni furono
autorizzati ad espropriare le aree induse ne piani, ferma restando la possibilita per il privao di evitare
I'espropriazione del’area atraverso I'assunzione dell’obbligo di utilizzarla comunque per fini edificaori. Al
riguardo, veniva fissato un criterio per il cdcolo del'indennizzo espropridivo per I aree urbane commisurato d
vdore agricolo medio ddl’area geografica considerada La legge, inoltre, ampliava la fascia dei aventi diritto
dl’accesso dl’abitazione: lavoratori che occupavano abitazioni improprie, mdsane e faiscenti da demolire,
soggetti che abitavano in zone colpite da cdamita naturdi, studenti, lavoratori, immigrati, persone bisognose
riunite in cooperative. Quanto d riordino delle funzioni, lalegge trasformavagli | ACP da enti pubblici economici
in enti pubblici non economici, procedendo con l'incorporazione dd GESCAL e dell'INCIS e riordinava le
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obiettivi: coinvolgere maggiormente gi enti territoridi (attribuendo dle Regioni funzioni di
programmazione locde e a Comuni funzioni relative al’assegnazione degli dloggi®); rinnovare i fondi
stanziati ddle precedenti normative®; redizzare un piano decennae per I'edilizia residenzide’; operare
interventi di recupero del patrimonio esistente®® e di dienazione del patrimonio®. Sono poi seguite, pit
di recente, politiche incentrate sulla redizzazione dd “Piano casg’, previsto dd d.l. n. 112 del 2008% e
definitivamente gpprovato con il d.l. n. 47 dd 2014°'. |l “Piano casd’ € findizzato dl’incremento de
parimonio immobiliare ad uso abitativo mediante I'offerta di abitazioni residenzidi, daredizzare con il
coinvolgimento di capitdi pubblici e privati e con I'dienazione dd patrimonio immobiliare di edilizia
resdenzide®, atraverso la costruzione di nuove abitazioni & o la vaorizzazione di quelle esistenti,
destinate prioritariamente dle categorie socidi svantaggiate (giovani coppie a basso reddito, nude
familiari a basso reddito, studenti fuori sede, soggetti preposti a procedure di rilascio, immigrati regolari

a basso reddito residenti da dmeno dieci anni o da dmeno cinque anni nella stessa Regione™). |1

funzioni centrdi, come si & visto, atorno ad un Comitato per I'edilizia residenzide (CER), che operava presso il
Ministero dei lavori pubblici, con funzioni di programmazione e finanziamenti degli interventi e quele
periferichein capo agli |ACP. Anche dle Regioni era atribuito un importante ruolo, in quanto partecipavano dla
programmeazione nazionde e avevano poteri di programmazione regionde e di controllo nella redizzazione degli
interventi. |1 sistemaintrodotto ddlal. n. 865 del 1971, in merito dl’edilizia residenzide pubblica, eradestinataa
rimanere sostanzidmente immutato nel successivi vent’anni, non avendo avuto significative innovazioni fino agli
anni Novantag anni in cui viene meno I'idea di politiche cardterizzate da unaforte programmazione e da ingenti
finanziamenti in questo settore.

4 D.Igs. 24 luglio 1977, n. 616.

4 |. 8 agosto 1977, n. 513.

47 L. 5 agosto 1978, n. 457, la qude prevedeva il finanziamento di un nuovo piano decennde di edilizia
residenzide volto d finanziamento di interventi diretti dla costruzione di abitazioni e d recupero dd patrimonio
edilizio, nonché I'acquisizione e I'urbanizzazione di aree destinde agli insediamenti residenzidi mediante
sovvenzioni, agevolazioni e convenzioni con soggetti privati.

48 L. 17 febbraio 1992, n. 179.

49 L. 24 dicembre 1993, n. 560, modificaaddlal. n. 136 dd 1999 —tuttora vigente —la qude ha come obiettivo
la vendita degli immobili direttamente a conduttori, vincolando lamaggior parte dd ricavato a nuove costruzioni
o comunque dl'individuazione di nuove aree da destinare dl’edilizia residenzide. In questo modo s vogliono
redizzare due obiettivi: permettere I'accesso dla proprieta degli immobili, da parte dei conduttori, e consentire
un’offerta abitativa con un minore impatto sulle finanze staidi e regiondi.

% D.I. 25 giugno 2008, n. 112 (“Disposizioni urgenti per lo sviluppo economico, la semplificazione, la
competitivita, la stabilizzazione ddla finanza pubblica e la perequeazione tributaria’, convertito, con
modificazioni, ddlal. n. 133 del 2008). S veda, sull’argomento, P. URBANI, L’adlizia resdezidepudlica tra Stato
eauttanarieladi, in |dituzion dd fedardisg, n. 3-4/ 2010, p. 258 ss,, il qude mette in luce gli aspetti innovativi e le
criticitade Piano nazionde di edilizia abitativadi cui dlalegge n. 133 del 2008.

51 D.l. 28 marzo 2014, n. 47, recante “Misure urgenti per I'emergenza abitativa, per il mercato delle costruzioni e
per Expo 20157, convertito, con modificazioni, ddlal. n. 80 dd 2014. Qull’argomento, s veda, nel dettaglio, A.
DONATI, Pianoasa 2014, Tuttelenoita dogpola anversanedd DL . 47/ 2014, Rimini, 2014.

52 ’at. 13 ha previsto una disciplina di semplificazione delle procedure di dienazione dd patrimonio
immobiliare di edilizia residenzide, previste ddlal. n. 560 dd 1993, mediante accordi con le Regioni e dli enti
locdi in sede di Conferenza unificata

5 Qul diritto dl’abitazione degli stranieri come strumento di integrazione, si vedano tra gli dtri: F. SCUTO, Il
dritto sxddedla utg dl'idruzione edl’ahitazione dagi draniei «rredari»: livdli d tutda, in Rassaa parlamatarg n.
2/ 2008, p. 381 ss,; ID., | diritti fondamentdi ddla persna qudelimited antraso ddl’immigazianeirregdare Milano, 2012,
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contributo pubblico dla costruzione degli dloggi non € piu soltanto economico, ma, ndl’ottica di un
partenariato pubblico-privato, s redizza atraverso una serie di ativita di: promozione di investimenti
privai; programmazione e redizzazione degli interventi basai sullo scambio edificatorio
pubblico/ privati; attivazione di procedure di evidenza pubblica findizzate dla sdlezione dei gestori dei
fondi immobiliari®; determinazione delle caratteristiche dell’intervento edilizio; concessione di diritti di
superficie, di aree edificabili o di fabbricati, a condizioni piu vantaggiose rispetto a quéle di mercato, in
favore di promotori degli interventi di incremento del patrimonio abitativo; riduzione dell'imposizione
fiscde € o degli oneri di costruzione in favore di soggetti privati coinvolti ndl’offerta di dloggi. Il
“Piano Casa’, inoltre, prevede un innovativo programma integrato di promozione di edilizia
residenzide che persegue le seguenti findita coniugare I'intervento edilizio con la redizzazione di
servizi e infrastrutture; migliorare l'integrazione socide e la convivenza umana; garantire un’devaa
qudita delle abitazioni sia di quelle di nuova costruzione che di qudlle ristrutturate; rendere I'offerta di
dloggi maggiormente flessibile, in grado di rispondere in tempi rapidi ad un aumento della domanda di
abitazioni; assicurare la sostenibilita non solo economica ma anche socide delle politiche abitative™;

rendere piu equo il meccanismo di distribuzione degli dloggi.

4.2. Le politiche abitative regionali
Le Regioni, come s € in parte detto, hanno assunto, soprattutto a seguito della riforma dd Titolo V,

parte seconda, della Cogtituzione del 2001, un importante ruolo nell’édaborare politiche abitative. In

sp. pp. 303-307; M. MEO, Il dritto dl'abitezicne daJi draniei qude presppedo par un'dfdtiva inteyaziang in F.
RIMOLI (acuradi), Immigaziaeeintaazicne Ddla praptiva dddedleredtaladi, vol. |, Napoli, 2014, p. 415 ss;
F. PALLANTE, Gli dranigi eil dritto dl’ahtaziang in Ccdtitiziandisoit, n. 3/ 2016, p. 135 ss. Qull’argomento, si
vedano, inoltre: P. BONETTI — L. MELICA, L’azsssodl’dlagq in B. NASCIMBENE (a cura di), Diritto dagi
dranigi, Padova 2004, pp. 1017 ss,; C. CORS, |l drittodI’abtazicneéanara un dritto adituziond mante gerantito andhe
adi draniei?, in Diritto immigaziane e dttadnarza, nn. 3/ 4, 2008, pp. 141 ss; M. GOLINELLI, “La @ il mo
mndd’. | mganti ela quetioneahitativa, in Quetianegudizia n. 1/ 2008, p. 136 ss;; F. CORVAJA, Libeaa dradaziane
ok dttadni erequistod reidezaregjadeps 'aaesso dl'allizia resdezidepudic, in LeRegani, n. 3/ 2008, p. 611 ss;;
ID., L’aasso ddlodranigoextraamunitariodl’edliziareddawidepudic, in Dirittoinmigazianedttadnanza, n. 3/ 2009,
pp. 89 ss, L. DE GREGORIS Promsdimati anmminidrativi dsriminaiai e tutda ddle prdese daitdive dadi inmigati
extracmunitari, in Giudiziaanminidretivait, 2011, p. 6 ss; A. CIERVO, Il dritto dl'ahitazione dg@ miganti, in L.
RONCHETTI (acuradi), | dritti d dttadnanza dé miganti. || rudoddleRegani, Milano 2012, p. 285 ss.

% Fondi immobiliari destinati dla vdorizzazione e dl'incremento dell’offerta abitativa, ovvero dlapromozione di
strumenti finanziari immobiliari innovativi e con la partecipazione di dtri soggetti pubblici o privati, articolati
anche in un sistema integrao nazionde e locde, per I'acquisizione e la redizzazione di immobili per I'edilizia
residenzide (art. 11, comma 3).

5% |n generde, sul tema della sostenibilita dd wéfaresi vedano leriflessioni di E. ROSS, La seanikilitadd welfare
d terpo ddla aid. Una prapadta, in Dir. s, n. 1/ 2014, p. 1 ss. Sulla garanzia del diritti socidi a non cittadini, s
veda, B. PEZZINI, Una quedione de interap |'ugiedianza i dritti soddi dd non—dttadng in AA.VV., Lo dduto
adituziande dd nardttadng Atti dd XXIV Canvego anudeA 1.C., Cagliari 16-17 ottobre 2009, Napoli, 2010, p.
178 ss. QUl rapporto tradiritti socidi e diritto dl’abitazione, P. CHIARELLA, Il drittodla @sa un banepa dtri bani,
in Tigr: riidad siezeddla @runicaziang n. 2/ 2010, p. 140 ss.
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proposito, va ricordao che la Corte costituzionde, successivamente a tde riforma, ha individuato tre
livelli normativi in materia dell'edilizia residenzide pubblica: il primo, rientrante nella competenza
legidativa esclusiva dello Sato®, riguarda “la determinazione dell'offerta minima di dloggi destinati a
soddisfare le esigenze del ceti meno abbienti”; il secondo, rientrante nella materia “governo de
territorio” di legidazione concorrente”, atiene dla “programmazione degli insediamenti di edilizia
residenzide pubblica’; il terzo, rientrante nella competenza residude delle Regioni®, riguarda “la
gestione dd patrimonio immobiliare di edilizia residenzide pubblicd’ sul territorio regionde®. Le
Regioni, pertanto, hanno un ruolo importante nella tutela dd diritto dl’abitazione, nel quadro di una
tutela multilivello. Mentre lo Sao € tenuto a garantire i livelli essenzidi delle prestazioni connesse d
fabbisogno abitativo, le Regioni sono chiamate a disciplinare ulteriori forme di garanzia dd diritto
dl’abitazione che tengano conto ddlle effettive esigenze delle diverse redtaterritoridi. Ed invero, tdune
Regioni hanno recentemente adottato politiche abitative maggiormente innovative, rispetto a quelle
gtadi, cercando di far fronte in maniera piti adeguata ai cambiamenti territoridi, socidi ed economici®.

Alcune Regioni — qudi EmiliasRomagna, Umbria, Marche, Liguria, Piemonte, Vdle dAosta
Lombardia e Sardegna — hanno disciplinato in maniera organica, in un unico testo legiddivo, i veri
aspetti ddl’edilizia residenzide pubblica o socide, prevedendo normative molto dettagliate; normetive
che s muovono nella direzione di garantire il diritto dla casa, ovvero il soddisfacimento del bisogno
abitativo. In questo contesto, sono stae disciplinate varie forme di intervento regionde, anche
atraverso il coinvolgimento di soggetti privati, e previste taora nuove politiche abitative, dirette a

soddisfare anche nuovi bisogni®'. Politiche abitative hanno come obiettivi principdi: I'incremento e la

% Ai sensi ddl'art. 117, secondo comma, lett. m), Cost.

57 Ai sensi ddl'art. 117, terzo comma, Cost.

8 |n base dl'art. 117, quarto comma, Cost.

5 Sentt. nn. 486 del 2005, 4 ddl 2007 e 121 dd 2010. Sull’argomento, s vedano, P. VIPIANA, Latutda dd dritto
dl'abtazicnealivdlorejande cit., p. 8 ss,, laquae esaminaladisciplina contenuta negli statuti e nelle leggi regiondi
volta a tutdare in diritto dl’abitazione. Qulla ripartizione delle competenze tra Sato e Regioni in materia di
edilizia residenzide pubblica, s vedano: V. VALENTI, L'ddlizia reddezide pubbia tra livdli esazidi ddle
prefazion eusdaida Osavazian dla sateza ddla Cate Cttituzicndeg n. 166 dd 2008, in fedardigmi.it, n. 4/ 2009,
p. 11 ss, F. BILANCIA, Brei asavezioni sl drittodl’abitaziong cit., p. 238 ss.

8 Per un esame delle politiche abitative adottate ddle Regioni si vedano: V. VALENTI, Il dritto dla ndle
pditiderggandi, in E. BALBONI (a cura di), La tutda mutilivdlo deé dritti saddi, |1, Ngpoli, 2008, p. 609 ss.; P.
VIPIANA, Latutda dd dritto dl’abtazicne a livdlo rejandeg ap. 6t. Per un esame delle leggi regioni in materia di
abitazione, in particolare volte atutdlare le famiglie, s vedaF. FURLAN, L’ azeso dl’ ahitazicneeleagpdaziani pe le
famdiendla nametiva rgjandeg in P. BONETTI (acuradi), Lafaridiaelaasa |, |l drittodla asa, Piacenza, 2007,
p. 243 ss;

61 La l.r. Emilia=Romagna 8 agosto 2001, n. 24 (“Disciplina generde ddl'intervento pubblico nd settore
abitativo”, cosi come modificaa ddla I.r. 13 dicembre 2013, n. 249), che disciplina il sissema di edilizia
resdenzide socide, codtituito ddl'inseme de servizi abitativi findizzati d soddisfacimento delle esigenze
primarie g, in paticolare: dla programmazione regionde degli interventi pubblici di edilizia residenzide socide,
compresi qudli di edilizia residenzide pubblica; dla definizione del regime giuridico e delle moddita di gestione
dd patrimonio di dlogg di edilizia residenzide pubblica d riordino istituzionde ed organizzativo del sistema
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riqudificazione dd patrimonio pubblico degli dloggi®; il recupero del patrimonio edilizio esistente®™,
I'ampliamento dell'offerta di abitazioni in locazione a canone ridotto, rispetto a vaori di mercato®;
I'agevolazione per I'acquisto della prima cass™; il sostegno finanziario a ceti meno abbienti per
consentire loro un accesso d mercato delle abitazioni in locazione™; la definizione di nuovi criteri per
I'assegnazione degli dloggi di edilizia residenzide pubblica, tdora definendoli in maniera molto
dettagliate’”. Alcune leggi regiondi hanno, tdora previsto politiche dirette a soddisfare il bisogno

regionde del'edilizia residenzide pubblicg la I.r. Umbria 28 novembre 2003, n. 23 (“Norme di riordino in
materia di edilizia residenzide socide€’, recentemente modificata ddlal.r. 7 giugno 2017, n. 6) che prevede una
serie di politiche abitative; lal.r. Marche 16 dicembre 2005, n. 36 (“Riordino dd sistema regionde ddlle politiche
abitative’, successivamente modificata con |.r. 14 ottobre 2013, n. 32) che discipling in particolare: “a) la
programmazione regionde degli interventi pubblici per le politiche abitative anche atraverso l'itituzione di un
fondo unico regionde e la compartecipazione a piani e programmi statdi e comunitari; b) I'utilizzo e la gestione
dd patrimonio di Edilizia residenzide pubblica (ERP) sovvenzionag; ) il riordino degli | stituti autonomi per le
case popolari” (art. 1); lal.r. Liguria 3 dicembre 2007, n. 38 dd 2007 (“ Organizzazione ddl'intervento regionde
nd settore abitativo”, cosi come modificata ddlal.r. 6 giugno 2017 n. 13) che ha come obiettivo la promozione
dd sistema di edilizia residenzide socide, da redizzare con il coinvolgimento anche di soggetti privai; lal.r.
Piemonte 17 febbrao 2010, n. 3 (“Norme in materia di edilizia socide” disciplina il sistema ddl'intervento
pubblico nd settore dell'edilizia socide atraverso: “a) I'individuazione delle moddita di assegnazione degli dloggi
edi cdcolo dd rddivo canone di locazioneg; b) I'ordinamento degli enti operanti in materig ¢) la definizione del
criteri per |'dienazione degli dloggi”; la l.r. Vdle d'‘Aosta 13 febbrao 2013, n. 3 (“Disposizioni in maeria di
politiche abitaive’, successivamente modificatacon I.r. 21 luglio 2016 n. 13, che ha abrogato la precedentel.r. 26
ottobre 2007, n. 28 (“Disposizioni di riordino in materia di edilizia residenzid€e’) che prevede la promozione di
una serie di interventi coordinati volti a soddisfacimento del bisogno abitativo; lal.r. Lombardia 8 luglio 2016, n.
16 (“Disciplina regionde de servizi abitativi’) che definisce il sistema regionde de servizi abitativi come un
sistema unitario di offerta abitativa, codtituito ddl'insieme degli dloggi socidi diretti a soddisfare il fabbisogno
abitativo primario e ridurre il disagio abitativo dé nudei familiari, nonché di particolari caegorie socidi in
condizioni di svantaggio; lal.r. Sardegna 23 settembre 2016, n. 22 (“Norme generdi in maeriadi ediliziasocide e
riforma dell'Azienda regionde per I'edilizia abitaiva’, che drogava la precedente |.r. 8 agosto 2006, n. 12
(“Norme generdi in materia di edilizia residenzide pubblica e trasformazione degli | stituti autonomi per le case
popolari (IACP) in AZienda regionde per I'edilizia ebitativa (AREA)” ) disciplina le funzioni in materia di edilizia
socide pubblica e privata e ricomprende nell’ambito ddl’edilizia socide: “le ativita rdaive dl'ediliziaresidenzide
pubblicg dli interventi di edilizia sovvenzionaa a totde carico ded soggetto pubblico volti ad aumentare la
disponibilitadi dloggi destinai dle fasce socidi piu deboli e tutte le forme di "dloggio socide" inteso quae unita
immobiliare adibita ad uso residenzide in locazione permanente’ (art. 1).

62 |_r. EmiliazRomagnan. 24 del 2001; I.r. Umbrian. 23 dd 2003; I.r. Marche n. 36 del 2005; I.r. Vdle d’Aostan.
3 de 2013; I.r. Sardegnan. 22 del 2016.

8 L.r. EmiliazRomagnan. 24 dd 2001; I.r. Umbrian. 23 ddl 2003; I.r. Vdled'Aostan. 3 del 2013; |.r. Sardegnan.
22 del 2016.

64 L.r. EmiliazRomagna n. 24 dd 2001; I.r. Umbrian. 23 dd 2003; I.r. Marche n. 36 dd 2005; I.r. Ligurian. 38 del
2007; I.r. Lombardian. 16 dd 2016.

65 |_.r. EmiliazRomagnan. 24 del 2001; I.r. Umbrian. 23 dd 2003; I.r. Marche n. 36 del 2005; I.r. Vdle d’Aostan.
3dd 2013.

8 |_.r. EmiliazRomagnan. 24 del 2001; I.r. Umbrian. 23 dd 2003; I.r. Marche n. 36 del 2005; I.r. Vdle d’Aostan.
3dd 2013; I.r. Lombardian. 16 del 2016;

67 Art. 1, L.r. Piemonte n. 3 del 2010 e l.r. Liguria 29 giugno 2004, n. 10 (“Norme per |'assegnazione e la gestione
dd patrimonio di edilizia residenzide pubblica’, successivamente modificaa con I.r. 6 giugno 2017 n. 13). La
legge dd Piemonte prevede i seguenti requisiti per conseguire I'assegnazione di un dloggio di edilizia socide: “a)
essere residente o prestare ativita lavorativa da dmeno tre anni nd comune che emetteil bando di concorso o in
uno dei comuni del medesimo ambito territoride di cui dl’articolo 5, comma 2. | Comuni hanno facolta, in sede
di bando, di incrementare tde requisito fino ad un massimo di ulteriori due anni; b) non essere titolare di diritti
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abitativo, oltre che delle famiglie meno abbienti, di nuovi soggetti e, piu nello specifico, di nuove
categorie socidi®. In td senso, gppare significativa la I.r. Liguria n. 38 del 2007 che s pone come
obiettivo la garanzia ddl diritto dl’abitazione adeguata a soggetti che gpopartengono a diverse aree socidi
di disagio (area ddlla margindita socide; area dd disagio grave; area dd disagio diffuso, area della
difficoltd) attraverso la redizzazione di interventi divers. Sempre la Regione Ligura®, inoltre, ha
previsto nuovi criteri per I'assegnazione di dlogg di edilizia residenzide pubblica permettendo la
partecipazione a bandi a nuovi soggetti che prima ne erano esclus (gli anziani, i portatori di handicap,
le famiglie con mdati termindi a carico, le giovani coppie, i genitori separati, le persone sole con figli e

nuclei familiari in condizioni abitative improprie)™.

esclusivi di proprieta o di dtri diritti redi esdusivi di godimento su dloggio di categoriacaastde A1, A2, A7, A8,
A9 e A10 ubicao ndl territorio regionde; c) non esseretitolare di diritti esclusivi di proprietao di dtri diritti redi
escusivi di godimento su dloggio di caegoria cdastde A3, A4, A5 e A6 ubicao ne territorio regionde di
superficie utile massima superiore a 1) 40 metri quadri per nucleo richiedente composto da una o due persone;
2) 60 metri quadri per nudeo richiedente composto da tre o quattro persone; 3) 80 metri quadri per nucleo
richiedente composto da cinque o sei persone; 4) 100 metri quadri per nucleo richiedente composto da sette o
piu persone (5); d) non avere avuto una precedente assegnazione in proprieta o con pato di futura vendita di
dloggio redizzao con contributo pubblico o finanziamento agevolato concesso in quaunque formaddlo Sato,
ddla Regione, dagli enti territoridi o da dtri enti pubblici, sempre che I'dloggio non sia inutilizzabile o perito
senzadare luogo d risarcimento del danno; €) non essere dcun componente del nucleo richiedente assegnatario
di dloggio di ediliziasocide nd territorio regionde; f) non avere ceduto in tutto o in parte, fuori da casi previsti
ddlalegge, I'dloggio eventudmente assegnato in precedenzain locazione; g) non essere occupante senzatitolo di
un dloggio di edilizia socide; h) non essere stato dichiarato decaduto ddl'assegnazione dell'dloggio a seguito di
morosita, savo cheil debito conseguente a morosita sia stato estinto prima della presentazione delladomandg; i)
essere in possesso di un indicatore della situazione economica equivdente (ISEE), di cui d decreto legidaivo 31
marzo 1998, n. 109 (“Definizioni di criteri unificdi di vautazione della situazione economica dei soggetti che
richiedono prestazioni socidi agevolate, a norma del'articolo 59, comma 51, ddla legge 27 dicembre 1997, n.
449’), non superiore d limite stabilito con il regolamento di cui dl'articolo 19, comma2 (art. 1)”.

8 | al.r. EmiliazRomagna n. 24 del 2001 prevede che le politiche abitative della Regione e degli enti locdi siano
dirette: arispondere d fabbisogno abitativo delle famiglie meno abbienti e aquello di particolari categorie socidi;
la L.r. Umbria n. 23 dd 2003 s prefigge I'obiettivo di “risolvere, anche con interventi straordinari, gravi ed
imprevedibili emergenze abitative presenti nel Comuni od espresse da particolari categorie socidi”; I.r. Marche n.
36 dd 2005 ¢ findizzata a promuovere politiche abitative dirette, tra I'dtro, “ rispondere meglio a particolari
caegorie socidi”; la l.r. Vdle d'Aosta s popone di risolvere “anche con interventi streordinari, gravi e
imprevedibili emergenze abitative presenti sul territorio regionade o espresse da particolari categorie socidi” (art.
1); lal.r. Lombardian. 16 del 2016 s pone come obiettivo lariduzione dd disagio abitativo “dei nude familiari,
nonchédi particolari categorie socidi in condizioni di svantaggio” .

8 Con l.r. 29 giugno 2004, n. 10 (“Norme per |'assegnazione e la gestione dd parimonio di edilizia residenzide
pubblica, successivamente modificata con I.r. 6 giugno 2017, n. 13).

70 Oltre agli itdiani che vivono in un dloggio di edilizia pubblica che, per gravi motivi di sdute o per motivi di
lavoro, si spostano in Comuni vicini, purché nello stesso bacino, coloro che risiedono da pit anni in Liguria La
normativa prevede, tuttavig tra i principdi requisiti per I'accesso agli dloggi: per dli stranieri il possesso della
residenza da 10 anni sul territorio nazionde; per tutti da 5 anni nd bacino di utenza dd Comune che emanalil
bando; assenza di condanne pendi passate in giudicato ad eccezione di coloro che hanno concdluso un percorso
di riabilitazione (art. 5).
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Per dtro verso, poi, dcune legg regiondi hanno promosso politiche abitative dirette ad integrars con
dtre politiche pubbliche, soprattutto urbanistiche e ambientdi’, o con quelle socidi e per il lavoro, per
I'immigrazione e per il diritto dlo studio™

Altre leggi regiondi prevedono interventi organici per la costruzione di abitazioni e infrastrutture e
I'erogezione di servizi” o la redizzazione di soluzioni abitdive caraterizzate da devai gandard di
accessibilita e dotate di verde e servizi™. Diverse leggi regiondi, inoltre, promuovono nuove findita che
riguardano I'esigenza di garantire anche una certa qudita delle abitazioni, atraverso 'introduzione del
concetto di un’edilizia sostenibile. In questo contesto, sono previsti: interventi di recupero de
patrimonio edilizio, a fini di adeguarlo a requisti di risparmio energetico, di sicurezza sismica e
acoessibilita®; forme di sperimentazioni findizzate, in particolare, dla sostenibilita ambientde, ocon
l'introduzione di tecniche biodlimatiche ecologiche e di bioedilizia®; I'utilizzo di tecniche, materidi e
forme di gestione orientai dla tutda dell'ambiente e ddla sdute e dl'efficienza e d risparmio
energetico”; la diffusione di soluzioni di architettura ecocompatibile e di risparmio energetico™,;
interventi edilizi che perseguono obiettivi di qudita e di vivibilita ddl'ambiente interno ed esterno
dl'abitazione’.

Altre Regioni, invece, hanno adottato leggi settoridi volte a redizzare i seguenti obiettivi: recuperare il
patrimonio edilizio esistente®; riordinare gli enti di edilizia residenzide pubblice’; sostenere I'attivita
edilizia e migliorare il patrimonio edilizio e residenzide®; incrementare il patrimonio di edilizia

residenzide pubblica, in dcuni cas anche atraverso i beni confiscati dla crimindita organizzata®,

7 L.r. Emilia-Romagna n. 24 del 2001; l.r. Marche n. 36 dd 2005; |.r. Vdle dAostan. 3 dd 2013; I.r. Sardegnan.
22 del 2016.

72 Art. 1, comma3, l.r. Marche n. 36 del 2005.

B L.r. Umbrian. 23 del 2003.

7 .r. Sardegnan. 22 del 2016.

5 .r. EmilialRomagnan. 24 del 2001; I.r. Umbrian. 23 del 2003.

% L.r. Marchen. 36 dd 2005.

7 L.r. Sardegnan. 22 dd 2016.

7B L.r. Umbrian. 23 del 2003; I.r. Vdled'Aostan. 3 dd 2013.

®L.r.Vdled'Aostan. 3 dd 2013.

80 |_.r. Abruzzo 1 agosto 2017, n. 40; |.r. Lazio 18 luglio 2017, n. 7; L.r. Molise7 luglio 2006, n. 17 (“Norme di
riordino in maeria di edilizia residenzide pubblica’, successivamnete modificta con l.r. 6 maggio 2014, n. 14);
IL.rr. Sdilia 10 luglio2015, n. 13 (“Norme per favorire il recupero del parimonio edilizio di base dei centri
storic”) e 3 gennaio 2012, n. 1 (“Riqudificazione urbanistica con interventi di edilizia socide convenzionaa
Misure urgenti per lo sviluppo economico”); I.r. Toscana 8 maggio 2014, n. 24.

81 L.r. Abruzzo 1 agosto 2017, n. 40.

82| r. Cdabria 27 dicembre 2016, n. 46; |.r. Molise 14 gprile 2015, n. 7; I.r. Toscana 22 gennaio 2014, n. 5.

8 E questo il caso ddla l.r. Campania 12 febbraio 2018, n. 3. Volte a incrementare il patrimonio di edilizia
residenzide pubblica e d recupero parimonio edilizio &€ anche la I.r. Molise 7 luglio 2006, n. 17 (“Norme di
riordino in maeriadi ediliziaresidenzide pubblica’).
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disciplinare I'esercizio delle funzioni di edilizia residenzide pubblica da parte di divers soggetti®. S
tratta in questi cas, di leggi che contengono misure tampone per cercare di far fronte d disagio
abitativo non affrontando, invece, la problematica nella sua globdita

Sgnificativo, poi, € il caso della Regione Toscana: quest’ultima, sebbene non abbia previsto una legge
organicain maeriadi edilizia resdenzide ha, comunque — attraverso divers provvedimenti volti afar
fronte d disagio abitativo sul territorio —intrapreso iniziative, basae sul coinvolgimento del privati,
findizzate ad ampliare I'offertadi abitazioni in &ffitto (ed in parte anche in vendita). S tratta soprattutto
di abitazioni in locazione per il medio/ lungo periodo a costi adeguati dla capacita economica di
famiglie che non sono in grado di accedere d libero mercato. In particolare, tra le misure previste,
dcune hanno lo scopo di definire politiche abitative, sostenibili economicamente, maggiormente
integrate con le politiche pubbliche locdi e con i programmi comundi che riguardano I'edilizia socide,
la riqudificazione e trasformazione urbana, nonché la redizzazione di infrastrutture strategiche per

I'offertadi servizi a cittadini.

5. Le politiche abitative italiane nella prospettiva del cd. social housing

Una volta esaminate le forme atraverso le qudi il legidatore, statde e regionde, ha cercato di tutdlare il
diritto dl’abitazione, diventa stimolante considerare gli aspetti peculiari delle recenti politiche abitative,
d fine di stabilire se queste ultime s inseriscono 0 meno nel’ottica de cd. sadd hausng concetto
sviluppato alivello europeo e introdotto in numeros Stati memobri.

Nel contesto europeo, ¢i s riferisce d sadd hausng per indicare un inseme di politiche dagli aspetti
particolarmente innovativi®. |1 primo aspetto consiste nell’'introduzione di nuovi modelli di gpemanesia
nel finanziamento sia nella gestione dei cd. “ progetti abitaivi”. In particolare, il siga housngpud essere
finanziato direttamente ddle istituzioni pubbliche o indirettamente, atraverso la concessione di terreni
aprezzi scontati o agevolazioni fiscdi che riducano i costi di costruzione per privati. || secondo aspetto
riguarda i beneficiari, che non sono piu solo famiglie numerose in difficolta economiche, ma quelle
persone, sempre piu numerose, gopartenenti dla cd. “cdasse mediaimpoveritd’; persone non riescono a
soddisfare il proprio bisogno abitativo, perché non hanno i requisiti redditudi per accedere dl’edilizia

popolare ma nemmeno un reddito che gli permettadi ricorrere d mercato immobiliare. |1 terzo aspetto

8 Come nd caso ddla recente |.r. Veneto 3 novembre 2017 n. 39 (“Norme in maeria di edilizia residenzide
pubblica’) la qude, oltre a definire le funzione della Regione, definisce “ dli indirizzi e le moddita per I'esercizio
delle funzioni di edilizia residenzide pubblica, da parte delle aziende territoridi di edilizia residenzide (ATER) e
dei Comuni” (art. 1, commaZ2, artt. 3,6 e7).

8 Mentre piu restrittiva & la definizione fornita da Cesdhas Hausng Eurgpg che descrive il sadd housing come
“l'inseme dédlle dtivita ate a fornire dloggi adegudti, atraverso regole certe di assegnazione, a famiglie che
hanno difficolta ndl trovare un dloggio dle condizioni di mercato perché incgpaci di ottenere credito o perché
colpite da problematiche particolari”.
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dtiene dla particolare atenzione per le nuove tipologie di bisogno che il sudd hausng cerca di
soddisfare: bisogni che derivano da esigenze abitative temporanee (studenti fuori sede, lavoratori
temporanei, genitori separdi, anziani soli, parenti di pazienti ricoverati in ospedde, hardes ospiti di
strutture di accoglienza) e da nuove situazioni di margindita, non piu esclusivamente deriventi ddla
situazione economica (mdattia, disabilita ecc.). L’obiettivo € quello di far fronte a diverse esigenze
abitative che indudono situazioni di emergenza abitativa assoluta, di dloggio temporaneo, di abitazione
stabile attraverso nuove tipologie di dloggio che tengano conto, tral’dtro, della sostenibilita ambientde
e del risparmio energetico. L’ultimo aspetto, il piu innovativo del sadd hausng concerne la moddita di
soddisfare il bisogno abitativo: I'obiettivo ddle iniziative di sagd housngsono volte a offrire un dloggio
di una certa qudita in un contesto abitaivo dignitoso. Iniziative che considerano le cardteristiche
urbane e socidi e dli dementi architettonici dd contesto abitativo e, d contempo, garantiscono,
dtraverso le politiche abitative, I'inclusione socide, come previsto ddla normativa europea, mediante la
fornitura di servizi sul territorio e il rafforzamento del senso di gppatenenza ad una comunita In
questo contesto, s inseriscono quelle politiche volte dla redizzazione di abitazioni con spazi comuni e
servizi di vario tipo (servizi di orientamento, servizi socio-sanitari e di accompagnamento, assistenza
domiciliare, ecc.) e, tdora, d coinvolgimento ativo de residenti ndla fase di redizzazione o di
manutenzione (autocostruzione, autorecupero, recupero e ahausng) delle abitazioni.

Al riguardo, € significativo come s sia assistito ad un progressivo interesse per il sagd hausngda parte
delle igtituzioni comunitarie®. La sessione plenaria del Parlamento europeo, ad esempio, in data 11
giugno 2013, ha gpprovato una reazione sul Sadd Hausng nell’Unione Europea, in cui s affrontail
tema ddl'edilizia socide europea in rdazione dle atudi problematiche delle diverse societa e s
sottolinea come il diritto dla casa sia da considerare come diritto fondamentde per il raggiungimento
ddlla giustizia e della coesione socide in tutti gli Sai membri, con particolare riferimento a que gruppi
di popolazione vulnerabile (donne con basso reddito, persone con disabilita, anziani, assistenti familiari,
migranti, ecc.) che vivono in dlogg inadeguati, in condizioni che influiscono negativamente sulla loro
sdute e sicurezza

Altrettanto indicativo € che siano state intrgprese, con successo, dcune inizidive di sadd haudng in
divers Paesi europe, in cui s sono vieppiu sviluppate politiche di maggiore coesione socide, volte a

fronteggiare le esigenze abitative che tengono conto, dtresi, della domanda di servizi da parte dei

8 |_a Corte di Giustizia ddl’Unione europea hapreso in considerazione il sagd hausng seppure indirettamente, in
una sentenza dd 2015. |1 caso riguardava la Gran Bretagna, dove veniva gpplicata un’diquota Iva ridotta a
“mderidi efficienti sotto il profilo energetico” da impiegare in immobili residenzidi, non rispettando le regole
europee in materiadi Iva | giudidi, riconoscono la possibilita di applicare un’diquota I varidotta per dli interventi
di sadd housngche riguardano “ cessioni, costruzioni, restauri e trasformazioni che si rgpportino ad abitazioni o a
servizi forniti nell’ambito dellapoliticasocide’.
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soggetti coinvolti. Cosi, ad esempio, il sadd hausngin Olanda € stato utilizzato per garantire il diritto
dl'istruzione, dl’assistenza e a servizi socidi e in Gran Bretagna, oltre che per sviluppare comunita
integrate e sostenibili, anche per supportare I'erogazione di servizi qudi istruzione e sdute.

S pud quindi sostenere che, pur essendo consapevoli della difficolta afornire un’univoca definizione di
sudd hausng— in quanto il concetto varia, in parte, da Sato a Sato —vi sono dcuni elementi, sopra
esamindti, che lo caratterizzano. In questo quadro, dunque, gppare interessante vagliare se le recenti
politiche abitative, introdotte nel nostro Paese, possono essere inserite nell’ambito del sagd hausng

A livello stade, s € inizido aparlare di “Sadd Hausnd' e ddll’opportunita di redizzare un modello per
I'edilizia pardldo rispetto dla tradizionde “ edilizia residenzide pubblica’ a seguito della normativa sul
“Piano casa2, contenutand d.l. n. 112 dd 2008. Cid dlaluce del fato che tde decreto, oltre a prevede
laredizzazione di “programmi integrati di promozione di edilizia residenzide anche socide’ ¥, inserisce
le politiche abitaive in una nuova prospettiva. Tde prospettiva € maggiormente incentrata sulla
oollaborazione pubblico-privato® che permette di trasferire, in una certa misura, il costo sostenuto per
la costruzione dedle abitazioni sui soggetti privati (imprenditori, cooperative, gruppi immobiliari,
soggetti non profit, banche e fondazioni private) dando loro, in cambio, una serie di benefici e di
agevolazioni nella redizzazione di immobili (riduzione degli oneri di costruzione, agevolazioni e
detrazioni fiscdi e la cessione di diritti edificatori)®. In questo contesto, dunque, le politiche abitative
piu recenti sono volte a stimolare gli investimenti privati in aree che non sono caraterizzate da un
estremo disagio abitativo; cio d fine di offrire dloggi, anche non in proprietéd®, a diverse categorie
socidi, rigpetto d passato.

Tuttavia, sebbenetde disciplinas pongain un’otticadi Sadd Hausng sembrerebbe piu corretto definire
le politiche ivi previste come un insieme di interventi di “ edilizia residenzide socide’", che comprende
solo dcune ddle caratteristiche del sadd hausng qudi: il partenariato pubblico-privato nel progetti di

87 Art. 11, comma 3, d.l. n. 112 del 2008.

8 |n td senso, si veda, G. SCOTTI, Il drittodla @satrala CaituzianeeleCati, in wwfaunadituziondeit, 2015, p.
28.

8 |n td senso, M. ALLENA, |l socid housing: paszioni guridde sagttiveefamed tutda tra adnamanto nazionde ed
arqa cit., p. 177 ss.

%0 § & quindi sviluppato un approccio diverso dle politiche abitative, rispetto d passato — politiche che
derivavano da una lettura congiunta degli artt. 42 e 47 della Costituzione ddla qude s ricavava un favxor per la
proprieta della casa — che considera soddisfatti i bisogni abitativi anche atraverso politiche dternative a quele
dirette dla proprieta

91 |In td senso, R LUNGARELLA, Socid housing: una ddiniziae indee d “adlizia resdazide pudic’?, in
Iditizioni dd federdismp n. 3-4/ 2010, p. 271 ss, il qude mette in evidenza la continuita di obiettivi perseguiti, di
condizioni di fdtibilita e soggetti coinvolti tra I'edilizia residenzide pubblica e I'edilizia residenzide socide. In
proposito, F. BILANCIA, Brei asavazioni ad dritto dl’ dhtaziong cit., p. 242 parla di “ specifica dedinazione del
cd. sgd hausnd . S veda, sull’argomento, M. BRONZINI, Nuoefamedd!’ditare L’housing saddein ltdia, Roma,
2014; A. PISANESCHI, “Diritto dl'abitaziacné ehousing socide, in Saitti in axaed Gadano Sivedri, 111, Torino,
2016, p. 1799 ss.
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edilizig la rilevanza della dimensione socide degli interventi; l'intervento in contesti di disagio socide
non estremo. Cid che, invece, non sembra essere adeguatamente preso in considerazione, ddla
disciplina delle politiche abitative, & proprio I'demento maggiormente innovativo del sagd hausng ossia
I'effettiva promozione di iniziative di coesione socide — coesione imposta, come s € sottolineato,
ddl’'Unione europea — da perseguire, principdmente, coniugando le diverse esigenze abitative con |l
bisogno di servizi di determinate categorie di persone. Nel nostro Paese, pertanto, il concetto di sugd
hausngsembra essere pill restrittivo di quello che si & sviluppato in ambito europeo® . Dd resto, sembra
difficile assimilare il nostro concetto di “edilizia resdenzide socide’ d sidd hausng sviluppatos in
Unione europea e sperimentao con successo in dtri Paesi (soprattutto, come s € visto, in Gran
Bretagna).

Alcune Regioni, invece, hanno compiuto qudche passo avanti nd disciplinare nuove politiche
incentrate su interventi che presentano gli aspetti tipici del sagd hausng In dcuni leggi regiondi, infatti,
Vi € un gpproccio ampio dla nozione di edilizia residenzide socide — tradiziondmente tripartizione in
edilizia sovvenzionata, agevolata e convenzionata — spingendos in tauni cas a ricomprendere la
nozione anglosassone ed europea di siéd and affardablehausng Cid € da considerare senZ'dtro positivo,
anche sg, in redta, andrebbe vautata, caso per caso, laconcreta redizzazione di interventi abitativi.

S puo, pertanto, afermare, che il concetto di sigd hausngin Itdia non ha ancora trovato una piena
definizione. E pur vero che, in concreto, vi sono state dcune esperienze significative di sadd haussngma
ono state dquanto isolate e redizzate, per 1o piu, a livello regionde e locde. S tratta inoltre, di
iniziative eterogenee che hanno prodotto, a differenza di dtri Stati membri dell’Unione europea (Paesi
Bass, Austria, Danimarca, Regno Unito, Svezia Francia e Finlendia)®, uno scarso impato sulle
politiche abitative™.

%2 Perdtro, il concetto di sadd houdng introdotto ddla legislazione itdiana € particolarmente restrittivo anche
rispetto dla definizione che ne ha fornito I'adunanza plenaria de Consiglio di Sao; ha definito I’housing
suide come una “moddita di intervento nella qude gli aspetti immobiliari vengono studiai in funzione de
contenuti socidi, affrendo una molteplicita di risposte per le diverse tipologie di bisogni, dove d contenuto
socide é prevdentemente rgppresentato dal’accesso a una casa dignitosa per coloro che non riescono a sostenere
i prezzi di mercato, ma anche da una specifica atenzione dla qudita del’abitare’ (cfr. Cons. Sato. ad. Plen. n. 7
de 2014).

% | Paes Bass presentano il livello piu dto di sodd haudng (pari d 32%), segue I'Austria (con il 23%), la
Danimarca (con il 19%), il Regno Unito e la Svezia (con il 18 %), la Francia (con il 17%) e la Finlandia (con il
16%). Ddl'dtro verso, poi, vi sono Paesi dove la percentude di sidd hauding € particolarmente bassa, ddla
Germania (5%) fino dla Grecia (0%) (dati Cocodhas 2012). In proposito, si veda C. LODI RIZZINI, Lepditide
d Saodd Hausng in Unicne errcpear a dhe punto samo?, in hitpy/ / waw.sasndondfareit/ tezosdtad lepditided-sadd-
hausnginunicneargexa-depuntodamahtm, 7 gennaio 2013, p. 1 ss..

% Qulle esperienze di sodd hausngnd nostro Paese, s veda C. LODI RIZZINI, Lepditided Sadd Haussngin
Uniceargea adepuntosand?, op.cit., p. 17 ss.
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Daun lato, dcune Fondazioni hanno intrgpreso iniziative, inseme ad enti pubblici e locdi, findizzate a
garantire il diritto dl'abitazione a famiglie con redditi bass, atraverso la creazione di un fondo
immobiliare etico diretto afinanziare il sadd hausng®.

Ddl’dtro lao, s sono avute esperienze abitative diverse e innovative rispetto d passato: di ahausng che
consistono in contesti abitativi costituiti da dloggi privati destinati dla coabitazione, avente un debole
impatto ambientde ed energetico, ddle dimensioni ridotte con ampi spazi condivis destinati a serviz
comuni, d fine di potenziare la coesione socide trai soggetti®; di “ condomini solidali” basati su forme
di cooperazione tra soggetti che, pur abitando in dloggi separdi, svolgono inseme una serie di ativita
e, tdora, forniscono servizi a residenti del quartiere™; di “eco-villagg”, il cui obiettivo € quello di vivere
in compless abitativi collocati d di fuori del contesto urbano e che s ispirano dl’ecologia e d rispetto

ddl’ambiente (e in cui S pud anche arivare ad un’autosufficienza energetica). In acuni casi, S sono

% |n Lombardia & stato sperimentato, a livello locde, il primo Fondo etico dedicato d sadd haudng il Fondo
Immobiliare Lombardia, nato ddla collaborazione tra Regione Lombardia, Societa Polaris Investment SGR S,
Fondazione Housing Socide (FHS) e Fondazione Cariplo, volto ad incrementare dli investimenti per la
redizzazione di nuovi interventi di edilizia d fine di fronteggiare il crescente disagio abitativo. A Torino, la
Compagnia di Sen Paolo ha awvido, a patire dd 2006, il Programma Housing che ha redizzao, in
collaborazione con i soggetti pubblici e privati dd territorio, un fondo immobiliare etico per finenziare la
costruzione o laristrutturazione di edifici da effittare a canone moderato. Va segndato, inoltre, il Fondo Parma
Socid House, fondo comune di investimento immobiliare chiuso, riservao a investitori qudificati (Comune di
Parma, Fondazione Caripama, Parma Socid House Scarl, Coopfond-Legacoop, Regione Emilia Romagna),
destinato dl'investimento nd territorio ddlla citta di Parma e gestito da Polaris I nvestment Itdia Sgr. La Regione
Toscana ha dtresi intrgpreso iniziative immobiliari che comprendono la redizzazione di fondi immobiliari da
destinare afindita abitative.

% § veda, d riguardo, M. ZUCCHINI, Agti goadivi: il chausngdd puntod vida gurida, in A. SAPIO (acura
di), Famidig rdi familiari e cohousing. Ve nuoi dili dd viveg dd anvivere e ddl’abitarg Roma, 2010, p. 211 ss.
Sonificativi sono, ad esempio, due progetti dd Comune di Torino: “Portierato solidde —coabitazioni soliddi” e
“Sesso piano — coabitazioni per giovani”. |l progetto “Portierao solidde’ € volto a creare comunita di
coabitazione per giovani volontari, i qudi, in cambio di uno sconto del 90% sul costo ddl’afitto degli dloggi
messi adisposizione dd Comune, offrono ore di lavoro volontario findizzato a sostenere le persone fragili e ad
accompagnare a servizi soddi o sanitari i pit deboli. 1l progetto “ Sesso piano” & findizzato a promuovere la
formazione di gruppi di coabitazione tra gioveni (il 50% lavordori e per il resto studenti universitari),
cofinanziaa ddla Compagnia di Sen Paolo, e redizzai ddl’associazione Y.L.D.A. (composta da giovani
coabitanti) e ddla cooperaiva socide Tenda Serviz. Per i proprietari sono previsti incentivi afondo perduto e un
budget di garanziain caso di morosita Elementi cardterizzanti il progetto sono, inoltre: la previsione di momenti
di socidita collettiva tratutti i coabitanti o aspiranti tdi e la disponibilita, da parte dei coabitanti, per ativita di
buon vicinao trai condomini.

9 |n quest’ottica, degno di nota &€ condominio solidde “A casa di zia Jess”, a Torino, in via Romolo Gessi, area
residenzide con un’dta percentude di anziani e con una carenza di esercizi commercidi e servizi. L’edificio &
stato ristrutturato dd Comune di Torino, con un contributo della Compagnia di Sen Paolo, e gestito dal’Agenzia
Territoride per la Casa (A.T.C.). || condominio &€ composto da 30 bilocdi, di dimensioni contenute, che
accolgono anzieni inseriti ndl’edilizia popolare e ospiti temporane (giovani sndeg coppie o genitori soli con figli
minori). |l piano terreno € destinato a servizi e funzioni collettive: il “soggiorno comune” del condominio
solidde, un ampio locde polivdente piu una cucina comune ed un locde per il gioco dei bambini; “spazio
anZiani” gperto agli anziani del quartiere (con doccia assigtita, lavanderia, pedicure e parrucchiera). La gestione
del condominio solidde & stata affidata dl’ Associazione Gioventu Sdesiana per il Territorio (AGS) e prevede la
disponibilita di un educatore, di due famiglie volontarie che si occupano dei soggetti ospiti “fragili” e di dcuni
volontari.
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concretamente implementate politiche volte a garantire un’abitazione adeguata e decorosa, atraverso
I'offerta di diverse tipologie di dloggi: residenze temporanee (che consistono in dloggi, individudi e
collettivi, per far fronte a situazioni di difficolta temporanea di determinati soggetti, in un contesto di
maggiore inclusone socide e di condivisone di servizi: es. pensioni e dberghi socidi, case di
accoglienza, micro comunita protette)® e dloggi individudi destinati dla locazione permanente®. Non
mancano nemmeno esempi di politiche abitative che hanno particolarmente tenuto conto delle
politiche locdi, in particolare riguardanti la riqudificazione urbana e una maggiore garanzia di servizi a

cittadini, nonché della sostenibilita sia socide che anbientde e della qudita dell’ abitare'™.

% Un’innovaiva struttura di sadd housng temporanea € reppresentata dd “ Sharing Hotel Residence Torino”,
avente lafindita di rispondere dle esigenze di ospitditatemporaneain citta a costi cdmierdti, con un’dtenzione
paticolare dla sostenibilita ambientde e dl'efficienza energetica La struttura, situata nella periferia nord di
Torino, offre 58 camere a uso hotd 3 stelle e 122 unita residenzidi aredate. Una caratteristica della struttura &
I'estrema flessibilita ddl’offerta abitativa: vi € una Formula Housing, relaiva dle camere con cucina per soggiorni
di dmeno 12 mesi; la Formula Campus, per soggiorni di minimo 6 mesi pensaa per lo piu per studenti, giovani
professionisti e ricercatori; la Formula Residence, per soggiorni superiori a 14 notti; la Formula Hotd, per brevi
soggiorni. Altra cerateristica € rappresentata ddla previsone di spazi comuni per rafforzare la socidita e la
condivisione di servizi (poliambulaorio con servizi dentistici e di psicotergpia sportdlo di orientamento d
lavoro, Centro di Mediazione Culturde; sportello di consulenza legde; ativita di microcredito; banca del tempo;
dtivita a carattere socio-culturde; servizio di @ dharing e bike sharing esercizi commercidi (ristorante, sda bar,
lavanderia automatica, biomarket); caffe letterario; sportello di ascolto con esperto psicologo; doposcuola per
bambini delle dementari). Un significativo progetto & rgppresentato anche dd progetto “ Parma Socid House”,
finanziato atraverso il Fondo Parma Socid Houseg, volto aredizzare dloggi ndlla cittadi Parma destinai in gran
parte dlavendita a prezzo convenzionato, ein parte minore dl’afitto convenzionao con successiva possibilitadi
riscatto e dl’effitto a canone sostenibile. Gli dloggi, cardterizzati da devati standard di qudita e funziondita, in
un’ottica di sostenibilita ambientde, sono destinati dle categorie socidi “deboli”, qudi giovani coppie, famiglie
monogenitoridi, famiglie numerose, nuclei composti dadmeno un anziano di eta superiore a 70 anni e studenti.
Il progetto prevede servizi per i residenti (definiti “ Servizi integrativi per I'ebitare” (verde comune, lavanderia
d'uso condominide, sda ricredtiva per incontri, laboratorio per il bricolage) e servizi per i residenti e per dli
abitanti del quartiere, findizzati potenziare una maggiore integrazione socide (definiti “Servizi locdi e urbani”):
spazi ricredivi, adie per giovani credtivi, centri dedicati a bambini e genitori).

% |a Regione Piemonte, con ddibera della Giunta n. 27-7346 dd 5 novembre 2007, ha stabilito, d fine di
diminuire il disagio e la vulnerabilita dei cittadini nella ricerca di un’abitazione adeguata e decorosa, delle linee
guida per il sagd hausngprevedendo, in particolare, due tipologie di dloggi. La prima tipologia riguarda residenze
temporanee, a loro volta articolae in dloggi individudi e residenze collettive — d fine di offrire una prima
risposta dla perdita di stabilita dovuta a cambiamenti delle condizioni di lavoro € o ddle situazioni familiari,
nonché dlarigidita dell’offertaimmobiliare in locazione —e dloggi per I'indusione socide (quai microcomunita
protette o pensioni/ dberghi socidi), per lavoratori precari, studenti, stagisti, persone sfratate, parenti di mdati in
cura in strutture ospeddiere che hanno un reddito del nucleo familiare inferiore a certi parametri. La seconda
tipologia riguarda, invece, residenze individudi degtinde dla locazione permanente, d fine di far fronte
dl'esigenza di trovare un dloggio stabile a canoni inferiori a queli dd libero mercato (con eventude futura
possibilita di riscato per que cittadini che pur avendo redditi superiori d limite di permanenza ndll’edilizia
sovvenzionata, non riescono ad accedere d mercato della libera locazione o della proprieta). Successivamente,
sullabase di tdi linee guida, |a Regione Piemonte ha proceduto dla selezione e dlaredizzazione dei casi pilota

100 |n questo senso, come s € visto, s € mossa la Regione Toscana La Regione Lombardia, insieme and ANCI
Lombardia Fondazione Housing Socide e Fondazione Cariplo hanno promosso il sidd housng attraverso la
partecipazione finanziaria e la redizzazione di progetti e interventi di cardtere abitdivo e socide. In Lombardia,
pertanto, s & cercato di offrire servizi abitdivi in grado di coniugare findita abitative e socidi, d fine di
rispondere meglio a bisogni diversificati de territorio e che s inserisce in un’ottica di sinergia tra soggetti
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Infing, nellambito dd sodd hausng rientrano quegli interventi volti a sostenere 'accesso e il
mantenimento dell’abitazione in locazione, a canone camierato o concordao, da parte di persone e
famiglie in condizioni di fragilita attraverso la creszione di strutture (Agenzie socidi immobiliari) che
facilitano I'incontro tra domanda e offerta abitativa, dl'interno dd mercato immobiliare privato, e
garantiscono, d contempo, i proprietari contro il rischio di morosita, stimolandoli cosi ad dfittare

dloggi che dtrimenti rimarrebbero fitti™".

pubblici e privati. Lefindita de sidd hausngsono: garantire una plurdita di offerte abitative a canoni diversificati
(moderato, convenzionato e socide) per favorire 'accesso a servizi abitativi e la sostenibilita dei costi di
locazione; promuovere la crescita della comunita dei residenti atraverso I'intervento di operdori non profit in
grado di coniugare gestione immobiliare e socide; redizzare interventi di recupero e ristrutturazione di dloggi
esistenti per renderli nuovamente disponibili in &fitto in tutto il territorio lombardo. L’obiettivo principde &
quello di redizzare dloggi di qudita a basso costo in un contesto in cui siano offerti adeguati servizi, d fine di
creare le condizioni per sviluppare comunita maggiormente integrae e soliddi che partecipano in modo dtivo
dlagestione degli stessi. In particolare, la Fondazione Housing Socide, costituita ddla Fondazione Cariplo con la
patecipazione della Regione Lombardia e del'ANCI Lombardia ha sviluppao soluzioni innovaive e, d
contempo, sostenibili per afrontare le esigenze abitative e socidi. La Fondazione, oltre ad occuparsi ddlla
pianificazione finanziaria, ddla progettazione e ddlla gestione degli interventi di edilizia socide, ha il compito di
promuovere un maggiore coinvolgimento degli operatori non profit che s occupano della gestione non solo
immobiliare ma anche dei servizi per i residenti ddl’area e di sviluppare inizidive di residenzidita temporaneg,
dtraverso, ad esempio I'Edilizia Universitaria Convenzionata Nd Comune di Milano, il progetto “Figino, il
borgo sostenibile’ (situato nela periferia nord-ovest di Milano), volto ad affrontare bisogni abitativi, non solo
dtraverso la costruzione di dloggi, ma anche costruendo esercizi commercidi e offrendo servizi: spazi comuni
destinati a servizi per i residenti (living room, sdabrico, utensileria); servizi locdi; living room per gli abitanti del
quartiere; eco-club con orto didattico e dlevamento di animdi da cortile; area per il co-lavoro; assistenza sanitaria
e centro medico. L’obiettivo principde € quelo di redizzare un’'indusione di soggetti svantaggiai dtraverso
progetti che contribuiscono a rafforzare il senso di gopartenenza e di identita “d Borgo” e i rgpporti
interpersondi. Gli interventi, inoltre, sono eco-compatibili e tengono conto del’efficienza energetica e della
tutela ddl’ambiente. 1l progetto € stato reso possibile atraverso un partenariato tra il Comune di Milano, la
Fondazione Cariplo e la Fondazione Housing socide. |1 progetto & finanziato principdmente dtraverso il Fondo
Immobiliare Lombardia — comparto Uno (gia “fondo abitare socide 1”) — gestito da Polaris Investment Itdia
S Sp.A. — avente come investitori, tra gli dtri, Fondazione Cariplo, Regione Lombardia Cassa depositi e
prestiti, Intesa Sanpaolo, Banca Popolare di Milano, Unicredit, Assicurazioni Generdi, Cassa ltdiana Geometri,
Prelios-agenzia immobiliare di Milano, Telecom Itdia Sempre a Milano € particolarmente rappresentativo |l
progetto del Villaggio Barona (redizzato trail 2003 e il 2009): nato da convenzione trail Comune di Milano ela
Fondazione Cassoni, supportato dd contributo di Fondazione Cariplo e Banca Polare di Milano, e basata sul
coinvolgimento ativo degli ebitanti: nd Villaggio coesistono residenze socidi con afitto agevolato, erogazione di
servizi dla persona (assistenza e accompagnamento socide), pensionao, gestito da una cooperdiva socide, per
studenti e soggetti deboli, servizi di foresteria ostello. In questa esperienza coesistono, pertanto, le principdi
cadteristiche ddl’lhousing socide: il partenariato pubblico-privato-non profit dei progetti; la considerazione di
soggetti che gppartengono ad un'area di disagio socide non estremo, che non possono accedere dl’edilizia
popolare e non sono perd in grado di accedere d mercato immobiliare; la considerazione di nuove tipologie di
bisogno, ddl’emergenza abitaiva d bisogno di un dloggio temporaneo (studenti fuori sede, lavoraori
temporane, parenti di pazienti ricoverati in ospedde, ecc.) o stabile; ladimensione socide degli interventi, d fine
di garantire una connessione tra diritto dl’abitazione e indusione socide: residenze con spazi comuni e serviz di
vaio tipo (servizi di orientamento, servizi socio-sanitari e di accompagnamento, assistenza domiciliare, ecc.);
progetti abitativi che puntano sul coinvolgimento dtivo de residenti nella fase di redizzazione o di
manutenzione (autocostruzione, autorecupero, recupero, cohousing, riqudificazione energetica); apertura di
serviz forniti a residenti ed vicinao.

101 Un significativo esempio, in td senso, € offerto ddl’Agenzia AISA (Agenzia di Intermediazione Socide
dl’Abitare), nata nd 2004 ddla collaborazione fra Fondazione La Casa Onlus, Cooperative Socidi aderenti d
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S trata di iniziaive interessanti che s sono sviluppate sul territorio ma che dovrebbero essere inserite
in un’azione statde volta a sostenere politiche abitative nella prospettiva dd sadd haudng Politiche
findizzate ad offrire dloggi dignitosi non piu solo agli esclusi, ma a tutte le categorie che s trovano in
difficolta, non solo economica, in un contesto urbanistico e socide decoroso che garantisca una serie di
servizi e una maggiore indusione socide, nel quadro delle indicazioni che provengono, come s € visto,
ddl’'Unione europea. Andrebbero, pertanto, redizzati interventi maggiormente innovativi, in grado di
rispondere ad un nuovo e piu diffuso bisogno abitativo, anche temporaneo', che riguarda categorie
socidi diverse, rispetto d passato: categorie che non hanno i requisiti redditudi per accedere dl’edilizia
residenzide pubblica ma che non sono nemmeno in grado di affittare o comprare casa sul libero
mercato immobiliare'®.

Al riguardo, non s puo fare a meno di sottolineare che le politiche finora adottate nel nostro Paese s
sono dimostrate inadeguate a soddisfare I'esigenza abitativa'™. Sopratutto negli ultimi  decenni,
nonostante I'adozione degli importanti provvedimenti legidativi, sopra esamindi, e la previsione del
“Piano casa’, avviao nd 2008, non vi sono stdi interventi significativi; cid anche a causa di un certo
dismpegno, sia politico che finanziario, da parte ddlo Sao e delle Regioni, nei confronti di un
crescente disagio abitativo'™. Le risorse destinate agli interventi di edilizia pubblica (o socide) sono state

sempre piu esigue'® e a cid ha contribuito una serie di fatori qudi la crisi economico-finanziaria,

Consorzio Villaggio solidde e Camera di Commercio di Padova L’obiettivo € di creare una rete integraa di
agenzie che fadilitino I'accesso dla casa, da parte di soggetti in situazione di disagio abitativo, atraverso una
mediazione tra questi ultimi ei proprietari di immobili. L’AlSA, oltre afornire consulenzaa soggetti nellaricerca
di un’abitazione, propone servizi innovaivi: garanzie patrimonidi e accompagnamento socide degli inquilini,
dtraverso un educatore che segue la locazione e s prende cura del'immobile e del locatore; microprestiti;
assicurazione sui rischi dell'immobile; indennizzo per morosita, garanzie per I'accesso d mutuo. In concreto,
AISA ha dtivato una rete integrata di agenzie in numerose province dd Veneto (Padova, Verona, Rovigo,
Venezia, Vicenza, Beluno e Treviso) e in Umbria (Perugia).

102 Causato dalavori atempo determinato e che richiedono maggiori spostamenti rispetto d passato.

103 § pend, d riguardo: dle nuove forme di famiglie, monogenitoridi, senza figli, con un figlio (e non piu
“famiglie numerose” ); dle famiglie a basso reddito; dle giovani coppie a basso reddito; agli anziani che vivono in
condizioni di disagio socide ed economico; a lavoratori “ dipici”; agli studenti fuori sede; agli immigranti regolari
abasso reddito e agli sfrattati.

14 Un'indagine condotta da Nomisma per Federcasa nd gennaio dd 2016 mette in evidenza come I'edilizia
residenzide pubblica sia in grado di far fronte dle esigenze abitaive di un terzo di quele che avrebbero
redmente necessita di un aloggio.

105 § veda, d riguardo, G. SRIANNI, Il dsago dhitdivg in C. PINELLI (a cura di), Esdusae sidde Pditide
pubdideegrazieda dritti, Bagno a Ripoli, 2012, p. 247 ss. Su tema, in generde, s vedaM. RUOTOLO, Posgtae
drittq in Liber aricxrumin onaed A ugudoCari. CodituzicndisToederorazia, Napoli, 2016, p. 873 ss.

106 | n Itdiala spesa pubblica per I'abitazione € agli ultimi posti circal’1% mentre in Gran Bretagna, ad esempio,
s aggira dtorno d 5% e in Francia per il 2,9%. Inoltre, la percentude di famiglie itdiane (5,3% nd 2008) che
vivono in dloggi a canone ridotto rispetto a quelo di mercato sono inferiori rispetto dla media europea (circa
7%). Anche la quota di dloggi di edilizia socide pubblica (4%) € inferiore sia dla media comunitaria (20%) sia s
quelladi dtri Paesi (36% in Olandae 22% in Gran Bretagna (dati Cittdia-Anci 2011).
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I'inserimento del principio dd pareggio di bilancio in Costituzione'””, come conseguenza dei vincoli di
bilancio europei'®, e il tagio della spesa pubblica destinata a servizi socidi. Di conseguenza, dli
obiettivi de “Piano Casd’ sono rimasti in gran parte inatuai. Per dtro verso, poi, le politiche
pubbliche in materia di edilizia pubblica (o socide) non hanno adeguatamente tenuto conto dei nuovi
bisogni abitativi.

6. Il diritto di accesso all’alloggio e all’assistenza abitativa nel Pilastro europeo dei diritti
sociali

In questo complesso quadro, che definisce la tutela multilivello del diritto dl’abitazione, s inserisce il
Pilastro europeo dei diritti socidi (d'ora innanzi PSDE) presentato ddla Commissione europea
nell’gprile 2017 e proclamato, congiuntamente ddla Commissione, dd Consigiio e dd Parlamento
europeo, d vertice socide di Goteborg, nel novembre ddllo stesso anno. S trattadi un Documento che
s basa su tre Capi principdi —riguardanti: pari opportunita e accesso d mercato del lavoro; condizioni
di lavoro eque; protezione e inclusione socide — dl’interno dei qudi vengono specificati 20 principi o
diritti, findizzati a sostenere il buon funzionamento e I'equita del mercato del lavoro e dei sistemi di
protezione socide, garantendo i “livelli minimi di inclusione e coesione socide’.

In termini generdi, s puo affermare che il PED S costituisce un passo importante nella direzione di una
maggiore vadorizzazione ddlla dimensione socide de diritti dell’Europa Esso, rivolgendosi in primis agli
Sai membri, dovrebbe rappresentare un quadro di riferimento per questi ultimi che dovrebbero
impegnars affinché determinati diritti socidi possano essere resi effettivamente esigibili. | diritti inclusi
nel PEDS infatti, dovrebbero essere intesi come diritti che i soggetti possono far vaere nel confronti
degli Sati membri. Pur non avendo il PED S effetti giuridici vincolanti, dovrebbe spingere gli Sati
membri achiedersi se le prestazioni socidi fornite a cittadini siano effettivamente sufficienti a garantire
una vita dignitosa Inoltre, gpopare significativo che nel Preambolo dd testo del vertice socide di
Goteborg sia gtata ribadita I'importante funzione de PEDS volta sia a rigffermare diritti socidi gia
presenti ndl’acuis comunitario sia a prevederne di nuovi. Gli Sati, quindi, dovrebbero dare atuazione,

atraverso la propria legidazione, a principi dd PEDS offrendo a cittadini diritti nuovi e piu efficaci.

107 Art. 97, comma 1, € 81, comma 1, Cost.

108 Sul rapporto tra vincoli di bilancio e diritti socidi s veda, tra gli dtri, D. CONTE, La nuoa governace
exnari@ arqa ela editwziandizzazicne dd pareggo d hilanda il Parlarento naziondetra pertedpaziane d fureionamanto
ddl’'Unicne argpaa e sinte autanaridg in A. PAPA (a cura di), Le Rejoni ndla multilevel governance erqoea
Susidaidd, parteipeziong prasimita, Torino, 2016, p. 239 ss. Ul pareggio di bilancio, in generde, s vedano: A.
MORRONE, La “Cdituzicne finanziarid’. Un'intradziong e T.G. GIUPPONI, L’eqilibrio d bilandoin Itdig tra
Sdoaditizicdeeinteyazicneargpa, entrambi in A. MORRONE (acuradi), La Cituzionefinaziaia Ladeisane
d bilando ddlo Stato axrtituzionde eurcpan, Torino, 2015, pp. VII-XXI e p. 15 ss. Al riguardo, s veda inoltre, B.
CARAVITA DI TORITTO, Tradfamezion axtituziadi nd federdizing process eurgoan Napoli, 2012.
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Anche la Commissione dovrebbe proporre provvedimenti legidativi concreti, volti a dare atuazione d
PEDS e, piu in generde, 'UE dovrebbe ricorrere a strumenti di sit law per implementare,
concretamente, il Pilastro e del suoi principi. In dtri termini, dl’UE €& atribuito un importante ruolo di
sostegno nei confronti degli Sati membri'®. Gli eventudi effetti positivi de PED S dipenderanno, pero,
ddla volonta politica di implementarlo concretamente, atraverso I'adozione di determinate misure che,
nel rispetto dell’autonomia degli Sati Membri, nd definire le proprie politiche socidi, e degli equilibri
finanziari degli stesd, rispondano dl’esigenzadi rilanciare la dimensione socide dell’'UE. Per dtro verso,
poi, non va dimenticato che la prodamazione de Pilastro potrebbe avere effetti sulla giurisprudenza
della Corte di giustizia dell’'UE: quest’ultima, nel pronunciare le proprie sentenze, potrebbe tener conto
del principi in contenuti. Al riguardo, non va trascurato che lo stesso riferimento dla Carta
europea dei diritti fondamentdi, nd Preambolo della proclamazione di Goéteborg, porta ad auspicare
che anche il PEDS possa essere successivamente incorporato nei Trattati, comportando, come
conseguenza, la possibilita, per i soggetti interessati, di ricorrere in giudizio contro gli Stati membri che
non hanno rispettato i principi in sanciti.

Ma quel che piu interessa, a nostri fini, € che dcuni diritti indicati dd PEDS che potrebbero essere
concretamente esigibili, sono fortemente legati d diritto ddl’abitazione: l'inclusione socide delle
persone; il diritto a servizi adeguati ad un costo ragionevole per le persone non autosufficienti e
I'accesso a servizi essenzidi (ddl'acqua ed energiadettricafino a servizi digitdi).

Piu precisamente, poi, il Pilastro europeo, nel prevedere principi e diritti fondamentdi, in ambito socide
s riferisce, d punto 19, agli “Alloggi e assistenza per i senzatetto”. In questo punto € previsto che: “a
Le personein stato di bisogno hanno accesso ad dloggi socidi o dl’assistenza abitativa di qudita b. Le
persone vulnerabili hanno diritto a un’assistenza e a una protezione adeguate contro lo sgombero
forzato. c. Ai senzatetto sono forniti dloggi e servizi adeguati d fine di promuoverne l'inclusione
socide’.

Le previsioni dd PED S assumono una particolare rilevanza rispetto d diritto di dloggio. Per la prima
volta, tde diritto viene considerao in maniera globde nel’ambito europeo. La Carta dei diritti
fondamentdi stabilisce il diritto ad una abitazione adeguata, ad un costo accessibile, per le persone che
non dispongano di risorse sufficienti, considerando soprattutto la possibilita di fornire un sostegno
dldloggio socid€’. Il principio 19, |etteraa), invece, prevede due moddita volte ad assicurare il diritto
dl'dloggio: lafornituradi “dloggi socidi” o la garanzia ad un'assistenza abitativa, che pud comprendere

un’ampia gamma di iniziative qudi, ad esempio, la previsone di indennita di dloggio, il sostegno d

109 |n td senso, s cfr. Comunicazione della Commissione d Parlamento europeo, d Consiglio, d Comitao
economico e socide europeo. Monitorare I'atuazione del pilastro europeo dei diritti socidi — COM(2018) 130
definitivo.
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reddito, le detrazioni fiscdi e le garanzie locative. Inoltre, I'assistenza abitativa non € prevista solo per
coloro che non dispongono di risorse finanziarie sufficienti —come disposto ddla Carta dei diritti —
ma per chiunque abbia particolari bisogni, in reazione a situazioni di disabilitd, disgregazione del nucleo
familiare, ecc. Ndlo specifico, poi, il principio 19, lettera b), ndl’ottica di rafforzare la sicurezza
abitativa, prevede un’assistenza dle persone vulnerabili in caso di sgombero. Pur non specificando |l
testo qudi sono le categorie di persone vulnerabili, gppare ragionevole farvi rientrare sai locatari chei
proprietari che, a seguito di un’espropriazione, sono a rischio di sgombero. Quanto dle moddita
dtraverso le qudi garantire assistenza a locdari, s possono ipotizzare forme di assistenza legde e
mediazione a costi accessibili e, per dtro verso, misure di tutela ndll’accesso d debito, per limitare il
rischio di rimanere senza abitazione. Cio, perd, tenendo conto dei legittimi interess dei proprietari
ddl'dloggio. Da ultimo, il principio 19, lettera c), ded PEDS stabilisce I'accesso universde ad dloggi e
servizi adeguati a coloro che sono senza fissa dimora, dlo scopo di promuovere laloro reintegrazione
socide. Da un lato, quindi, & previsto che I'dloggio sia adeguao e idoneo dd punto di vista della
sicurezza abitdiva, dell’accessibilita, anche economica, del contesto urbano e socio-culturde. Ddl’dtro
lato, &€ contemplata la promozione di servizi a senza tetto, trai qudi, proprio d fine di redizzare una
loro inclusione socide, dovrebbero rientrare una serie indefinitadi servizi volti d reinserimento.

Una volta andizzate le previsioni ded PEDS in merito d diritto di accesso dl’dloggio e dl'assistenza
abitativa, occorre interrogars sulle possibili conseguenze delle stesse sulla concreta tutdla del diritto
al'abitazione nel nostro Paese.

Innanzitutto, va sottolineato che, mentre ndl’ordinamento costituzionde itdiano —come s € visto —
la pretesa ad avere un’abitazione € stata intesa come un interesse semplice o come diritto socide, il
PEDS s inserisce in un contesto europeo che — come s € dtresi evidenziato —riconosce il diritto
dl’abitazione come diritto fondamentde, caraterizzato da un “contenuto essenzide’, implicante la
pretesa di un individuo a vedere soddisfatta d propria esigenza abitativa qudora s trovi in una
situazione di non poterla soddisfare.

L’lItdia pertanto, potrebbe essere chiamata, a sens dd punto 19, ad adottare misure in materia di
dloggi; misure alivello nazionde, regionde o locae che possono consistere sia nella fornitura diretta di
“dloggi socidi” sia nella garanzia ad un'assistenza abitativa — ad esempio con contributi in denaro —
per sostenere un accesso universde dl'dloggio, ossia per le persone che s trovano in “qudsias”
stuazione di difficolta Cio dovrebbe implicare un impegno ad adottare nuove politiche abitative che
offrano a soggetti “deboli” — comprese le persone vulnerabili in caso di sgombero e i senza fissa
dimora — accesso ad dloggi di qudita e d contempo, garantiscano assistenza e servizi adeguati a
promuovere, tra I'dtro, I'inclusione socide. S potrebbe, quindi, avere una maggiore tutda dd diritto
dl’abitazione nel nostro Paese, come conseguenza anche dd fatto che I'Europa potra potenziare le
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misure di st law per implementare tde diritto. L’'UE potrebbe adottare, ad esempio, linee guida per la
redizzazione di modelli di sadd hausng che potenzino il partenariato pubblico-privato e garantiscano
una serie di servizi, nonché per la formazione di soggetti chiamati non solo a redizzare gli dloggi ma
anche, in un secondo momento, a gestirli.

Inoltre, potrebbero essere rafforzae le inizidive, da parte degli Stati, volte a scambiare informazioni e
migliori prass e a promuovere gpprocci innovativi d tema dd diritto dl’abitazione. L’ltdia, dunque,
potrebbe essere chiamata a un maggiore impegno nellalotta dl’esclusione socide, soprattutto attraverso
politiche abitative ispirde d sadd hausng afinché il diritto dl’abitazione possa essere reso

concretamente esigibile.

7. Considerazioni conclusive sui possibili sviluppi del diritto all’abitazione

Cio che s vuole ulteriormente sottolineare, infing, &€ che un’effettiva implementazione dei principi del
PEDS dovrebb portare il nostro Paese a rafforzare, dla luce anche de principio di sussidiarieta
orizzontde, il sadd hausng inteso come un inseme di iniziative volte ad offrire a soggetti in difficoltg,
non solo economica, dloggi adeguati (garantendo un certo livello di qudita dell’abitare secondo
parametri di sdubritg risparmio energetico, ecc.) o0 un’assistenza abitativa, sotto forma, ad esempio, di
contributi in denaro, d fine di sostenere un accesso universde d diritto dl’abitazione. Cid in un
contesto che garantisca assistenza (hame Gre) e servizi adeguati a promuovere una maggiore inclusione
socide come previsto ddla normativa europea e, da ultimo, proprio dd PEDS. Appare evidente, d
riguardo, che il punto 19 del PED S debba essere letto in maniera coordinata con le dtre previsioni in
contenute e, soprattutto con il punto 20 (“Accesso a servizi essenzidi”) che prevede: “Ogni
persona hail diritto di accedere a servizi essenzidi di qudita, compres I'acqua, i servizi igienico-sanitari,
I'energia, i trasporti, i servizi finanziari e le comunicazioni digitdi. Per le persone in stato di bisogno &
disponibile un sostegno per I'accesso a tdi servizi.” In dtri termini, il PEDS potrebbe portare ad un
cambio di prospettiva nellatutela dd diritto dl’abitazione nel nostro Paese; prospettiva che implicauna
tutela non piu limitata solamente, come in passato, agli “esclus” ma a garantire a tutti i soggetti che s
trovano in una situazione di fragilita non solo economica (single, divorziati, anziani, immigrati, ecc.)
I'accesso ad un’abitazione dignitosa e, d contempo, assicurare adegudii liveli di assistenzae di servizi.
Certamenteil sada hausngnon potra essere in grado di risolverei problemi abitativi dd nostro paese ma
potrebbe comportare, nell’ottica europea ddlatuteladd diritto dl’abitazione, una serie di vantaggi qudli:
una riduzione della disuguaglianza abitativa; un miglioramento dell’offertadi dloggi e della qualita delle
costruzioni; una maggiore integrazione socide e sostenibilita socide, coniugata a quella economica

In questo contesto, tuttavia non s possono trascurare le principdi problematiche che potrebbero
impedire la concreta redizzazione dd principio del PED Srédativo dl’accesso dl’dloggio.
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Il primo ostacolo potrebbe essere costituito ddla mancanza di fondi da impiegare nelle politiche
abitative. Al riguardo, I'attuazione di tae principio dovrebbe essere sostenuta da fondi dell'Unione, fra
cui il Fondo europeo per gli investimenti strategici a favore degli investimenti negli dloggi socidi, il
Fondo europeo di sviluppo regionde per le infrastrutture edilizie, il Fondo socide europeo per i servizi
socidi e il Fondo di aiuti europei agli indigenti per I'assistenza dimentare a senzatetto. Inoltre, 'UE
dovrebbe continuare a finanziare, come gia fa, le principdi orgenizzazioni della societa civile che
operano nd campo dedla promozione dell'incdlusione socide e della riduzione della poverta fra cui
quelle che s occupano, piu ndlo specifico, della lotta d fenomeno dei senzatetto. Cid nonostante,
sembra innegabile che vi sia un problema della sostenibilita finanziaria delle iniziative di politiche
abitative in un contesto, perdtro, dove s € acuito il disagio abitativo. Al riguardo, perdtro, il PEDS
prevede che le misure per |la sua redizzazione non possono mettere in discussione gli equilibri finanziari
degli Sati membri. Cid rende difficile reperire le risorse necessarie ad implementare la garanzia de
diritto dl’abitazione anche dla luce ddla perdurante politica di austerita europea In questo contesto,
dunque, anche nel nostro Paese s rendera necessario implementare il partenariato pubblico-privao
(con soggetti provenienti dd Terzo settore e dd mondo delle Fondazioni). De resto, s € visto che ne
cas di sperimentazione di sagd hausnga livello locde, e stata determinante la sinergia tra divers enti:
Regione, Comune, Fondazioni, associazioni di imprese di costruzioni, cooperative socidi per la
redizzazione e gestione degli immobili, societa di investimento, banche e assicurazioni. Snergia che ha
tdora portato dcuni Comuni a redizzare dloggi a costo zero. La partneship tra attori pubblidi, privati e
del Terzo Settore ha quindi portato a buoni risultai a livello locde. In quest’ottica, dovrebbe essere
superato il modelo del’edilizia residenzide pubblica, in cui lo Stato gestiva quasi esclusivamente la
redizzazione e |'offerta degli dloggi, e passare ad un modello maggiormente innovativo in cui I'ente
pubblico s fa promotore dela redizzazione dele abitazioni, afidando a investitori privati il
finanziamento della costruzione degli immobili e d Terzo settore la gestione degli aspetti socidi.

I secondo ostacolo dla concreta redizzazione dd principio del PEDS, relaivo dl’accesso dl’dloggio,
potrebbe derivare, invece, ddla mancanza di volonta di dargli un’adeguata attuazione e di reperire
sufficienti risorse economiche per farvi fronte. Appare evidente, d riguardo, che dovra essere compiuto
uno sforzo da parte degli Sai membri, dele istituzioni dell'UE, delle parti socidi e di dtri soggetti
interessati ad implementare, con risorse adeguate, il PEDS e dei suoi principi, d fine di rafforzare la
dimensione socide ddl’'UE, pur preservando I'autonomia degli Stati membri e i loro equilibri di
bilancio. Altrimenti il rischio € che il Pilastro rimanga lettera morta, anche per quanto riguardail diritto
dl’abitazione.

Al momento, comunque, appare estremamente difficile vdutare se 'UE, in un'ottica di tutela
multilivello dei diritti, riuscira, concretamente, aredizzare i principi ded PEDS







