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Abstract

The aim of the research is to verify the effecte@mand assess the social benefits of the soaialrmp
property funds. This are recent instruments of ipyirlivate partnership in Italy. Trough this todiet
central and local housing policies are intendedespond to the emergence of the lack of affordable
housing, opening up to the market. It was estadtishin this sector, in the transition between the
traditional Edilizia Residenziale PubblicgERP, Public Residential Housing) to thdilizia Residenziale
Sociale(ERS, Affordable Residential Housing), better kmaagSocial Housing

In the Piano Nazionale di Edilia AbitativéPNEA, National Plan for Residential Housing) laed in
2008 (Law no. 133/08, Art. 11) was introduced ®istema Integrato dei Fondi Immobilia¢5IF,
Integrated System Property Fund) created by theparation of theCassa Depositi e Prestitand
Banking Foundations. It is divided into a natioffaind of funds" (National Property Fund) and furthe
streams of funding established at the local ldvelims to increase the offer of affordable housiagital
maintaining a margin of profitability for the pritainvestors involved, but taking a strong ethstahce.
The national fund constitutes a form of investmand not a subsidy for social housing. Also for this
reason, the hypothesis of the research is thafthetiveness of the property funds is not demauedtt as
regards to the ERS objectives. As well as thoghetraditional forms of spatial planning suchPasni

di Zona (Law no. 167/62) concerning affordable housing andre recently urban redevelopment
programs. The instrument is considered in the lmo&dmework of public-private relationships, bath
the process of spatial and urban planning andearrébonfiguration of welfare policies. The satisfat

of the general interest is assumed as the ultigrétrion of validity and critical framework of theork.

It analyses the transition in the Italian plannsystem from a top-down prescriptive framework to a
model based on agreement; in particular, the remasitition of Italian affordable housing system.ti¢
same time are critically analyzed both the techinmeonomic and social aspects of social housing, a
the interim results of the PNEA.

The difficult implementation of the property furgldgaused by the current economic and financialajlob
crisis, and its complex mechanism. The study takés account the implications of an instrument
technically and politically announced to pursueectiyes of general interest in the social housiokcp,

but also oriented to support the construction itrgusand the actors deeply involved in the
financialization of the real estate market. Therefihe study analyzes the role of the actors iraland
the endogenous and exogenous variables that daffecprojects implementation at the local level by
means ofondi Immobiliari

The case studies chosdfofido Federale Immobiliare Lombard&aFondo Parma Social HouSewere
the only ones recently completed through the implaiation of property funds. They address economic
and financial issues, social utility and procesd planning instrument within the ERS. The caseistud
underline the effects of this approach in connectiith their economic feasibility, their technicpects

of spatial planning and the implications they hawethis particular sector of real estate markeerirtne
study concludes that the new tools are poorly &ffeen responding to the current housing emergericy
Italy and that the initial expectations connectéathwhe SIF have been largely unmet. Such conahgsio
are also confirmed by benchmarking the propertyl fagainst similar foreign experiences of affordable
housing creation within the market model (i.e. Dukbousing Associations and the U.S. Trust Funds).
All this leads to confirm the permanence, in Itaby,still problematic aspects in the process ofanrb
transformation based on public-private partnershigis the intent to provide affordable housing.
Therefore, bearing in mind the general interest e profitability of private investment, the study
proposes some solutions to enhance the capabiflitheoERS and of the Integrated System Property
Fund. It discusses some mechanism that couldrbetture the fulfillment of the affordable housing



service, generating that greater social utilityt jbatifies the activation of public resources dnel locally
based public-private partnership.



Introduzione

Questa tesi nasce da un’esigenza piu generalecelica — anche sulla base di curiosita e interessi
personali — di indagare e verificare se il govegpnbblico delle trasformazioni urbane persegue egoa
oggi alla realizzazione dell'interesse general@r&sso in questi termini, il tema sarebbe statppino
vasto e a rischio di eccessiva astrazione, inquatie in un momento storico in cui l'interesse eyafe
risulta di difficile esplicitazione come concettdlgroni, 2003; Bitonti, 2010), prima ancora che come
esito valutabile (Savino, 2003; Ombuen, 2003). iRur accantonando queste esigenze molto generali, si
e scelto dunque di lavorare su situazioni di piea#ione e intervento pubblico nelle citta che, miae
nelle contingenze mutevoli piu recenti, avrebbergianevolmente avuto buone possibilita di portate a
una verifica della tesi sopra esposta.

Tra quelle disponibili, si & scelto il tema delliErla Residenziale Sociale (ERS), meglio nota come
Social Housing, in particolare, si € ritenuto di verificareffieacia e I'utilita sociale dei Fondi comuni di
investimento immobiliare, recentemente introdogidiante il Piano Nazionale di Edilizia Abitativa. (i
133/08) per far fronte al riemergere del “problethetla casa”.

Tale declinazione dell'intervento pubblico in mé&edi welfare abitativo avrebbe consentito infaiti
mettere in gioco una forma recente del rapportobfieds-privato, nel nostro Paese tradizionalmente
problematico, e di avere cosi elementi di valutagi@anche su questa dimensione del concretizzarsi
dell'interesse generale. E consente, inoltre, imit@ piu generali, di verificare che anche la poé
abitativa é andata incontro ai mutamenti che, tirpatagli anni '80 sull’onda dell'ideologia neddiksita,
hanno coinvolto altri settori di politiche pubblelkosi come il governo del territorio.

Se letti secondo I'idea della “citta pubblica” (bwina, 2006; Baioni, 2008; Di Biagi, 2008), «comenb
comune indivisibile che ha costituito una ragiooedante dell’'urbanistica moderna» (Curti, 2006;, 18)
governo del territorio, e gli strumenti di pianoechoncorrono alla sua attuazione, hanno condiso |
stesse ragioni e implicazioni della crisi dadlfare statee della perdita di centralita delRiato-nazione

Le esigenze di contenimento della spesa pubblar@ahti dal'adesione dell’ltalia all’'Unione Eurep e
dalle sfide competitive della globalizzazione, @mttalmente all’affermarsi del principio della
sussidiarieta verticale ed orizzontale, hanno pttoden notevole impatto sulle tradizionali modalit&
produzione dei beni pubblici e sull'implementaziosiessa delle politiche, aprendo di conseguenza
questo spazio alle forze del mercato. Nel cascedetllitiche urbanistiche ed urbane, se prima era
possibile ricostruire la “gerarchia degli interés&@mbuen, 2003) che sul territorio trovavano esito
mediante una pianificazione autoritativa e piran@d@er cui era possibile individuare la fonte éell
intraprese volte ad assicurare l'interesse genetaeella “citta pubblica” trovava esplicita caizione,
con l'ingresso sempre piu robusto dei privati, reéh finanziamento ed erogazione dei servizi a temeat
pubblico, sia nella definizione degli obiettivi Belpolitiche, la possibilita di rintracciare il polizo
interesse e andata sfumando. Nel quadro di un ‘muatfare” (Karrer e Ricci, 2003), caratterizzat d
una maggiore localizzazione delle politiche sodidé Leonardis, 2003), dal passaggio gialernement
alla governancenel governo del territorio (Giuliani, 2006) e da guadro piu avanzato di relazioni tra
pubblico e privato, per cui lpartnership«assume per certi aspetti il carattere di una akeanativa alla
governabilita» (Cremaschi, 2008: 122), I'unica pex individuare l'interesse generale posto a tugedia
ricercarsi, dunque, nella definizione degli obiétithe le politiche perseguono e nei meccanismi di
regolazione e di incentivazione finalizzati a calgere il privato nell’erogazione dei beni e seirdlta
collettivita.

Secondo queste riflessioni, le pratiche ricondlici#hisettore dell’'edilizia abitativa sociale castscono
un’adeguata “cartina di tornasole” per dare risp@dfinterrogativo piu generale, in quanto, a partia
intenzionalitd consolidate ed esplicite riferitd’imervento pubblico mediante il sistema di Ed#éiz
Residenziale Pubblica (ERP), in particolare cdpidno Fanfani e poi con la stagione dei PEEP della
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n. 167/62, si e passati negli ultimi venti annipdda negazione del problema abitativo negli aBfj ad
una sua riarticolazione. Il tradizionale sistem&RiP evolve secondo le stesse logiche con cui stae
ripensate le politiche pubbliche di welfare e dvgmo del territorio; si avverte, da un lato, urevole
arretramento dello Stato nel settore, se non untendenziale abbandono soprattutto in terministirse
impiegabili e, dall'altro, si attribuisce al mercatina domanda abitativa qualitativamente aggiuntiva
rispetto al passato, la c.d. “fascia grigia”, cha &erta misura compatibile, in termini di praditilita
degli investimenti, con i suoi meccanismi di funmmento contemporanei che, riferiti principalmente
all'introduzione dei fondi comuni di investimentsi, sono consolidati in seguito alla finanziarizoaw

del mercato immobiliare.

Tenendo insieme ed evidenziando piu linee di trasi@ione rilevanti nel panorama del welfare, delle
politiche pubbliche e del governo del territorimntestualmente al’emergere della finanziarizzazion
dell’economia come massima espressione del neisliber dominante, la tesi ha inteso cogliere i
principali aspetti che esse hanno prodotto nekemiat di ERP, seppur rilevando una significativa
continuita di contenuti tra questo e il rinnovaistema di Edilizia Residenziale Sociale, in cuine@a
molto rilevante l'intervento pubblico nel settorenel quale esistono ancora una pluralita di tithli
godimento e di operatori.

La riconsiderazione del welfare abitativo trovafatti, i suoi caratteri distintivi principalmente
nellinnovazione dei meccanismi di intervento plibblindiretto finalizzati al coinvolgimento dei paiti
nella realizzazione degli alloggi in locazione ste&j ancor piu visibile se questo mutamento viene
analizzato nel solco del Piano Nazionale di Ediliabitativa (PNEA) con cui si € definitivamente e
formalmente sancito il passaggio da ERP ad ERS.pdh#ca di tipo contrattuale (Donolo, 2005) inicu
si stringono legami tra interessi di mercato, TeBettore e istituzioni pubbliche, per cui anché&égole

del gioco” sono oggetto di contrattazione tra letipasoprattutto guardando alla definizione della
principale strategia politica di intervento, se nomnca alternativa praticabile, mediante cui inoratare
I'offerta abitativa in locazione: il Sistema Inte¢p dei Fondi immobiliari (SIF). Nato, per massinaie
I'impatto sociale della modesta spesa pubblicaipt@wnel piano, dall’azione congiunta delle Fondazi
Bancarie, che si vorrebbero “espressione dellenizgazioni delle liberta sociali” (Sent. C.C. n.038
301 del 2003) ma che in realtd ancora conservahgiano regolativo e dgovernanceuna scarsa
trasparenza, e dalla Cassa Depositi e Prestitiaiostrumento del mercato, nellambito di questo
meccanismo perdono rilevanza le funzioni dello t&taegolatore” (La Spina e Maione, 2000), mentre
assumono crescente importanza le scelte strated@leeamministrazioni locali che, in assenza shrse
statali certe ed adeguate, si trovano a negozard privato i benefici sociali che dovrebberoigare in
seguito all’attivazione della partnership mediahfendo immobiliare. Con questo particolare strumae
emerge un nuovo soggetto con cui le autorita pabélisi trovano ad interloquire nello sviluppo delle
operazioni immobiliari, la Societa di Gestione &&parmio (Sgr), alla quale sono affidati i comjgiti
gestione strategica, finanziaria ed esecutiva deggiti di Social Housing e che, ragionando secondo
logiche discrezionali di mercato, tende a massianzz'investimento effettuato dai promotori del don
incidendo nella definizione ultima dell'interessngrale da perseguire.

Oltre al profondo legame con il processo indusdriain importante elemento di complessita del fondo
immobiliare & dovuto, infatti, alla componente fiz@ria che lo caratterizza per cui € necessaria
l'intermediazione di un soggetto specializzato,lguappunto, la Sgr.

La notevole complessita del tema che ruota int@itm strumento finanziario ha richiesto, quindi, un
approfondimento finalizzato a decifrare il meccamisdi finanziamento dei progetti, per valutare la
potenziale ed intrinseca validita ed efficacia fdeldo anche in funzione di adeguate parametriznazio
dei fattori economico-finanziari in gioco. Insienal’analisi dell'utilitd sociale e degli strumenti
urbanistici ad esso connessi in ambito ERP/ERSstguiadagine costituisce un elemento di originalita



dell'approccio che caratterizza lo studio, non edsedel tutto sedimentati, anche per I'attualithtema,
lavori che affrontino insieme queste componenti.

Oltre naturalmente all'analisi sulla rilevanza clee redditivita economico-finanziaria assume nella
definizione degli obiettivi sociali perseguibiliepcui si € riflettuto anche sulle caratteristichéeticita”

dei fondi piu volte annunciate nella logica delVestimento socialmente responsabilsbdjally
responsibleinvestment il lavoro indaga anche I'adattabilita dello strento ai contesti territoriali per
valutarne la possibile ottimizzazione d'uso e l'etip che produce in questo particolare settore del
mercato immobiliare, in cui sono tradizionalmeménhprese a partecipare ai bandi ad evidenza pabbli
e a collaborare con le amministrazioni locali pattliazione dei progetti di edilizia sociale.

Ulteriore elemento di originalitd che caratterizkdavoro, con riguardo alla natura multiobietti!
fondo immobiliare, & dovuto alla considerazioneledeglcadute di uno strumento progettualmente e
politicamente annunciato per obiettivi di intereggmerale ma in concreto anche orientato a sostener
I'edilizia privata in una fase recessiva del mescatmobiliare e, soprattutto, le attivita finanzéadegli
Investitori Istituzionali coinvolti (societa di deagrazioni, casse di previdenza private, internidia
Fondazioni) oltreché quelle non strettamedraekingdel settore bancario. Per questo, parte dell@sfor
di ricerca e stato anche orientato a rintracci@erdlazioni esistenti tra i diversificati attori &
particolare, tra le Fondazioni Bancarie, contestealte all'indagine sulle loro potenzialita operativel
settore, e la Cassa Depositi e Prestiti, i cui oapgono oggi caratterizzati da una scarsa trasyzar
oltreché da un’indebita interferenza nelle attid&le banche.

L’analisi dello strumento &, quindi, collocata we#ifondo piu ampio del rapporto pubblico-privato in
Italia, ed & condotta tenendo conto delle implicazche la crisi economico-finanziaria internaziena
oggi in atto, ha determinato sul’andamento del cagr immobiliare e, di conseguenza, anche sulla
praticabilita del Sistema Integrato dei Fondi.

Da qui, dunque, la necessita di restituire le \mliiandogene ed esogene che vincolano e deterimilaan
fattibilita dei progetti di Social Housing medianitéondo immobiliare, ricostruendo la gerarchia deli

che si delineano in seguito alla costituzione dedletnership e, principalmente, il grado di pervidggiche
condiziona la definizione degli obiettivi di intsge generale, contestualmenterade-off prodotti in
termini di discrezionalita amministrativa e di pragpmazione pubblica.

Sebbene le principali criticitd dei fondi immobiliassiano dovute alla complessita operativa che i
caratterizza, alla loro recente sperimentazionesattbre, oltreché alle ragioni di equilibrio ecomco-
finanziario degli interessi coinvolti, anche laddovprogetti trovano esito i risultati sociali ottdi, a
fronte delle risorse pubbliche impiegate, pocodonb sulla carenza strutturale dell’offerta locatie
ancora meno rispetto al perseguimento di un obeetti interesse comune.

Anche mediante I'approfondimento di esperienze ramtébili maturate in altri Paesi, si discute che |
scarsa efficacia del sistema sia anche dovutadifiaolta delle istituzioni pubbliche di restit@run
“contesto regolativo” (Donolo, 2005) efficace aitérno del quale articolare i processi di trasfaioee
urbana a base pubblico-privata, giustificando liego di risorse pubbliche.

Articolazione del lavoro di ricerca

La tesi e articolata in tre parti.

Nellaprima parte dopo una prima disamina sui cambiamenti stralitdel ruolo dello Stato nel governo
del territorio e nelle politiche di welfare, il tare inquadrato rispetto al mutamento delle relazian
pubblico e privato. Sono analizzate le modificakzidai tradizionali meccanismi di finanziamento di
residenze, servizi ed opere di pubblica utilita, empo imputabili alla concreta e sostanziale
materializzazione sul territorio delle politiche mhotezione sociale, nel passaggio da una piaritioca
per prescrizioni ad una pianificazione per accpeli sopperire alla carenza sempre maggiore disgsor
pubbliche.
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Il lavoro successivamente affronta I'evoluzioneerge del sistema abitativo italiano, I'innovazione
prodotta rispetto al tradizionale sistema di EdiliResidenziale Pubblica, e le caratteristicheithen
economiche e sociali del’Housing Sociale, che iogrio maggiori responsabilita per gli enti localin

piu supportati da risorse statali certe e adeguate.

Dopo aver delineato le cause e i dati del disabitativo, sono poi passati in rassegna i primii ekt
Piano Nazionale di Edilizia Abitativa (PNEA), vazatel 2008, ed & svolta una prima interpretazione,
nell’'ottica complessiva dell'interesse generalesidiche € e sara nel futuro prossimo il welfarigagilvo.
Nella seconda partesi focalizza I'attenzione sul Sistema Integratd Bendi Immobiliari, recente
sperimentazione nel settore dell’edilizia abitatberiale e principale linea di intervento introdaton il
PNEA per arginare il problema abitativo (L. n. 188/d.p.c.m. 16 luglio 2009).

E analizzato il profilo dello strumento fondo imnilire e della sua specifica utilizzazione in insnti

di Social Housing, ricostruendo, insieme alle sumlatita operative, il ruolo degli attori coinvotile
variabili, endogene ed esogene, che incidono tiel#iaione dei progetti mediante questo strumento
finanziario.

Grande rilievo in questa parte della tesi ha I'mhadlei casi studio, in particolare i due ad oggi
caratterizzati dalla compiutezza delle operazienmbbiliari previste e condotte mediante il fondo
(Fondo Federale Immobiliare Lombardia e Fondo Pafaaial House). In essi sono analizzate
puntualmente sia le variabili connesse alla fdit#hieconomico-finanziaria e tecnico-urbanisticaylde
interventi, sia gli elementi generali rivelatisuperitici che inducono a ritenere scarsamente aféclo
strumento fondi nella risposta all’attuale

problema abitativo.

Nella terza parte si ricostruiscono gli esiti complessivi del siatg oltreché i suoi possibili sviluppi,
ancorché in termini di discussione preliminarej approfondiscono le esperienze di altri due Pakai
ricerca di partnership piu strutturate e conness®é di finanziamento edilizio, a partire dall’espaza
delle Housing Associationslandesi e deilrust Fundsstatunitensi, unitamente alla constatazione del
permanere in Italia di aspetti ancora problemaigtiprocessi di trasformazione urbana condotti angdi

il partenariato pubblico-privato.

Nelle conclusionicui il lavoro perviene, tenendo presenti obiettiviinteresse generale e profittabilita
degli investimenti privati, per cui si affronta unlessione sugli esiti di interesse generale gmlerno
del territorio ad esso connessi, si postulano &guadifiche al sistema di ERS e al Sistema Integiat
Fondi immobiliari che si ritiene potrebbero megéssicurare il soddisfacimento dsdrvizio abitativo
sociale, generando una maggiore utilitd sociale gibstifichi I'attivazione di risorse pubbliche eld
partenariato pubblico-privato a base locale.

Metodologia di ricerca

Il percorso di ricerca € stato supportato sia dapprocciostorico-descrittivosia da un approccio dase
study analysis

Con il primo sono stati ricostruiti i cambiamentiteércorsi, principalmente negli ultimi trent'anmel
governo del territorio e nelle politiche di welfarelativamente alle modalitd di definizione delle
politiche pubbliche e degli strumenti di interventotrodotti per I'attuazione dei processi di
trasformazione urbana, in un contesto carattewzdat una maggiore apertura al mercato anche per il
soddisfacimento e I'offerta di beni e servizi aatsare pubblico. In particolare, viene approfondita
riarticolazione del tradizionale sistema di EddiResidenziale Pubblica e connessa domanda ahijtativ
criticamente ricostruito il percorso che ha portatsinnovato sistema di Edilizia Residenziale &ti
contestualmente all'analisi complessiva dello s#nota del fondo immobiliare in ambito ERS. La prima
parte e il capitolat della seconda sono, infatti, dedicati sia all@fipndimento del tema piu generale,
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relativo all’interesse generale e alla sua conailene nel governo del territorio e nelle politiche
pubbliche, sia allanalisi degli obiettivi e degltrumenti previsti nel Piano Nazionale di Edilizia
Abitativa, contestualmente ad una trattazione peltagliata sui criteri di scelta e di operativital d
Sistema Integrato dei Fondi. L'individuazione es8anzione di riferimenti necessari alla compreresion
ed articolazione del lavoro di ricerca hanno, ifachiesto la ricognizione della letteraturacdmentale

e normativa, nazionale ed internazionale, sui tfmontati.

La parte di indagine empirica del lavoro, che asswm carattere centrale e necessario per la \erific
dell'efficacia e dell'utilita sociale dei fondi, i@vece caratterizzata dall'analisi di due casi studcelti
principalmente per la compiutezza delle operazimmndotte ma anche perché rappresentativi di due
modelli operativi che mettono in luce la duttild&llo strumento sia rispetto ai contesti sia rigpet
coinvolgimento dei diversi attori. | due casi bevidenziano, infatti, anche le diverse modalita di
partecipazione degli Investitori Istituzionali, pseché riconducibili a tutti gli interessi che S#$tema
Integrato dei Fondi trovano espressione.

Il Fondo Federale Immobiliare Lombardia opera a@fibito di una strategia politica implementata a
livello regionale; la regione €, dunque, il teni¢ooperativo di riferimento del fondo, e gli afteche ne
hanno promosso l'avvio sono tutti operatori strattate di natura finanziaria. Il Fondo Parma Social
House, al contrario, & stato avviato a livello coade per l'attuazione di un unico programma ivi
localizzato e gli attori, oltreché finanziari, rappentano principalmente l'industria edilizia lecal
Mediante questa analisi, oltre all'iter procedurdkd progetti, vengono evidenziati: la governaneé d
fondo e la sua implementazione; I'integrazioneiltfando e gli strumenti urbanistici mediante cons
state reperite le aree dedicate all'edilizia segil convenzioni stipulate tra amministrazionelpiga e
privato per definire gli obblighi dei partecipaati’attuazione del progetto, contestualmente adilesn sui
benefici pubblici concessi a fronte del “prodotteiale” realizzato, piu precisamente riferito ajlzota in
locazione e ai relativi canoni. Preme sottolineglre la natura degli scambi negoziali pubblico-pgrva
non sempre ha permesso una ricostruzione complptacesa delle scelte effettuate; anche la ripetuta
richiesta di informazioni piu dettagliate in ambltxale alle amministrazioni coinvolte non sempee h
portato ad un soddisfacente riscontro.

L’analisi empirica & stata anche portata avantaeérso alcuni colloqui diretti, avvenuti principante
nel’ambito della manifestazione EIRE — Expo ItaReal Estate (Milano, 7-9 giugno 2011), con gli
esperti di settore e, in particolare, con la Cd3epositi e Prestiti ed alcune Societa di Gestioeke d
Risparmio, il cui contributo & stato necessario ggprofondire alcuni aspetti tecnici ed economico-
finanziari legati all’operativita dello strumento.

Un altro elemento che ha costituito un’utile basefléssione per comprendere ed analizzare I'veato

e le potenzialita delle Fondazioni Bancarie netosetdell’edilizia sociale, e le connesse tipolodie
intervento secondo pit modelli con cui le stesdscago nell’erogazione dei fondi e nella gestioeé d
proprio patrimonio, é stato la predisposizione mliquestionario (per cui si veda I'Allegato A deldao)
somministrato alle 88 Fondazioni nel periodo diznduglio 2011. In seguito ad una scarsa adesigle,
enti sono stati contattati direttamente attraversmtervista telefonica che ha, pero, condottoratére il
grado di analisi, maggiormente dettagliata nel tjoario.

Infine, per esplorare ed approfondire forme piwttirate di meccanismi partenariali nell’ambito del
Social Housing sono state considerate le esperigeileHousing Associationslandesi e I'utilizzo del
Trust Fund(strumento finanziario) negli Stati Uniti. Seppwn sovrapponibili al caso italiano oggetto
del presente lavoro, ma confrontabili in quantodaitt mediante attori e strumenti di mercato, queesti
rappresentano buone pratiche e potenziali modaliatjuire, e sono analizzati principalmente attsave
un approccio descrittivo che ha ricostruito i mdiddi intervento utilizzati. Piu in generale, quest
approfondimento ha supportato, in termini di catmostruttiva, I'analisi di aspetti che restituisoacon
evidenza quei problemi e criticitd che oggi ancpermangono nel nostro Paese nei processi di
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trasformazione urbana finalizzati alla realizzaeiodi edilizia sociale e tra gli attori coinvolti
nell’attivazione degli strumenti di partenariatdplico-privato.
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1. Pianificazione territoriale, welfare, Edilizia Resdenziale Sociale:
€ ancora interesse generale?

1.1 Il governo del territorio tra pubblico, privat® comune

Discutere di governo del territorio, nonostante s@enozione sia ancora «sorprendentemente vaga o
ambigua», ammettendo una «varieta di interpretaziPalermo, 2004: 243)impone, o al meno
dovrebbe imporre, di prendere una posizione suiélmune®.

Due dimensioni molto incerte, che aprono vasti danmterpretazione interdisciplinare, ma che sono
tra loro strettamente interrelate, e, oggi, quamao problematiche.

L'urbanistica, ormai il governo del territorio, & gtrumenti della pianificazione territoriale edbana
che concorrono alla sua attuazione, sono statedge visti come azioni rivolte alla collettivitanen

al singolo individuo, il richiamo all'interesse gaale € sempre stato centrale e determinante.
L'intervento pubblico nella trasformazione e nalléluppo della citta € stato, dunque, giustificato la
necessita di garantire e tutelare l'interesse gé@eeventualmente contro l'interesse particoldre c
trova esito nel mercato (Di Biagi, 1986). Benchél mastd, trattandosi di un interesse pubblico
espressione della collettivita e non dell'interegseprio dello Stato e delle sue istituzioni, la
contrapposizione tra Stato e mercato, tra publdigarivato, ha sempre costituito oggetto di dibattit
disciplinare e non solo.

Puo dirsi che la pianificazione territoriale ed amb (alias governo del territorio, secondo lo
“slittamento nominale” di Palermo, in nota 1), disarnel novero delle funzioni pubbliche, ha asesunt

! Scrive Palermoiyi: 243-244): «Uno slitamento nominale datlimnificazioneverso ilgoverno del territorio
sembra rappresentare dunque una tendenza ormasaliffuanto incontrastata nel nostro paese. Potesfssze
inteso come elemento ulteriore di sostegno a quedimne politica dell'azione urbanistica». E ancora: «Una
matrice originaria di idee e di tecniche, che silsundicare con la formula “urbanistica moderraf’apparenza
compatta e direttiva, si € progressivamente disperaina varieta di profili, sempre meno comunicgnt] la
pluralita attuale dei riferimenti rende poco sigrafivo, a mio avviso, ogni discorso ancora fondatd
presupposto di una unita disciplinare».
2 |l bene comune, che I'aggettivo “comune” nel titalel paragrafo intende evidenziare, presenta rotevole
vicinanza teorica» (Bitonti, 2010: 6) con i concett interesse generale e interesse pubblico, rantss le
difficolta riscontrate nel darne una definizioneagstiva che possa ricomprenderli tutti (una rifless sul
concetto di bene comune, bene pubblico e poi arfmdre collettivo si trova in Bianchetti, 2008). Her
giuspubblicisti il bene comune corrisponde all'metgse pubblico (Quintas, 1979), tanto quanto &fiesse
generale se si intende per: “interesse” «il moveeiéazione umana (individuale o collettiva) ch@rge cio a cui
si attribuisce un qualche valore» (Bitonti, 2010Q; &@bbracciando una visione pit ampia della merasf
economica, e per “pubblico” «cio che riguarda I'mmel suo essere parte di una societa politicaualig di
cittadino e le forme della convivenza civile e fiod di tale societa»i\i: 6). Secondo la definizione di Nepi
(2008: 29), in cui pud individuarsi una sorta diallsmo del concetto di bene comune, si capisce eanch
I'astrazione e la complessita del tema che apralidcampi disciplinari: «nel bene comune confbgiso beni
differenziati, da quelli materiali a quelli connea#la caratteristica del’'uomo come essere sociaf@imi sono
chiamati beni di sussistenza, e rientrano quindidogeri sociali di giustizia. | secondi sono ineedetti beni
relazionali, e rientrano nei beni di fraternitai eakita».
3 Come dice Magnani (2006: 1-2), «questo conflitdfihito per diventare una battaglia tra due oppidtologie
e ha dato luogo a una questione mal posta, pentbvénto pubblico e iniziativa privata si collooasu due piani
logicamente distinti che non si escludono affgtter, quanto essi siano capaci di influenzarsi recipmente»
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primaria importanza nel garantire e tutelare «dmZione sociale” della proprieta» (Giuliani, 20080)
conformandola per usi diversi dalla mera soddistaziindividuale. Non a caso, I'urbanistica moderna
puo essere guardata come «parte del grande disiéguditica sociale ed economica che ha pervaso |l
mondo occidentale dell'ultimo secolo» (Di Biagi,88 9), affiancandosi per fini e, talvolta, contgénu
alla costituzione dello stato sociale moderno rapgntato dalwelfare state La pianificazione
territoriale e urbana, infatti, oltre ad essere famma espressiva ed uno strumento proprio delitiqe

se non politica in sé steds@ anche un’azione morale (Friedmann, 1987), ouogme un’azione che
richiede scelte di ordine morale, il cui contenutbe ne identifica anche uno dei fini, puo essere
ricercato nel principio redistributivo, per cui 8iato e legittimato al trasferimento delle risodseun
gruppo sociale all'altro, quale espressione deavali giustizia ed equita sociale.

La giustificazione alla “superiorita” dello Stat@ba “coercizione legittima” del governo pubblidelle
trasformazioni urbane, per cui l'interesse indidl#ué subordinato all'interesse generale, fino slia
eventuale soppressione (Bobbio, 1988)partire dalle ideologie che hanno preso avwio le ragioni
del “contratto sociale” (Rousseau, 1762) nel periddll'llluminismo, ha trovato luogo nella neceasit
di ottemperare ai fallimenti del mercato, meramentientato dalle scelte di utilita individuale. I
governo del territorio, dunque, trova la sua dficstzione nella tutela e produzione dei beni puddpli
quei beni «necessari a dare pienezza e sensoeaflanalita umana» che condizionano «il godimento
effettivo dei diritti e delle liberta riconosciuéil singolo dalla Costituzione o da atti sopranaaiion
(Boschetti, 2008: 33), e che non troverebbero sfarione lasciando agire “la mano invisibile” del
mercato.

Nella dimensione urbana, la redistribuzione dellahrezza collettiva, che si concretizza tra I'altan

la dotazione delle attrezzature pubbliche, comeoleguospedali, spazi pubblici, edilizia abitativa
sociale, «costituisce motivazione fondamentale’ai#tine pubblica sulla quale si fondavilelfare
europeo» (Karrer, 2003: 30), e, nello stesso tetepmolitiche urbarfedivengono «parte delle politiche
di welfare per un duplice verso: il primo, quello esplicifdla citta-fisica, infatti, sono orientate molte
politiche sociali: I'edilizia residenziale pubblickedilizia speciale» e, il secondo, quello imijtlc per

cui «la citta puo essere considerata anche conoengentrato di pratiche redistributive» (Karrerg20
30). In questo senso, la “cittd pubblitgindovina, 2006; Baioni, 2008; Di Biagi, 2008) bastituito
immagine e la rappresentazione territoriale dellfare stateche, principalmente dopo il secondo
conflitto mondiale, «ha tradotto il trittico dellmodernita — liberta, eguaglianza e fraternita -umn

* La “semplice veritd” di Benevolo (1963: 10) & dhebanistica & una parte della politica e che miadifica dei
rapporti spaziali € uno dei modi, inseparabile dalifi, economici e sociali, per attuare I'equili generale che é
il fine dell'azione politica»

® «Non gia che tutte le teorie del primato del pidubkiano storicamente e politicamente da mettelle stesso
piano, ma comune a tutte € l'idea che la guida/vilsile nel principio semplice che il tutto & prandelle parti,
idea aristotelica e poi a distanza di secoli hagelj [...] € che il massimo bene dei soggetti edt&df non del
perseguimento, attraverso lo sforzo personale ragonismo, del proprio bene da parte di ciascuma,del
contributo che ciascuno insieme con tutti gli alld solidamente al bene comune secondo le reg@elach
comunita tutta intera, o il gruppo dirigente chedppresenta (per finzione o in realta), si € inpadtraverso i
suoi organi, siano essi organi autocratici od orgamocratici» (Bobbio, 1980: 409)

® Le politiche urbane, e la loro necessaria intdgrazcon altre politiche settoriali, costituiscogitarticolazione
del processo di pianificazione», infatti, «quesévaho essere tra loro coordinate e finalizzateg,caltre che
rispondere a specifiche questioni, devono forninecontributo alla realizzazione di un obiettivo geale di
governo delle trasformazioni urbane» (Indovina,@&Y)

"1l termine “cittd pubblica” diviene utile «non t@ne non solo per indicare e spiegare tipi di SgEci
circoscritti e precisamente individuabili, ma divéeanche una sorta di metafora per alludere asiene di tracce
di storia delle politiche pubbliche, di piani, diogetti, di idee di spazio e societa, di luoghicfie sociali in grado
di restituire e rappresentare un intero secolo>BiBgi, 2008: 18)
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impegno squisitamente morale di giustizia soci@iennacchi, 2008: VIII). La concreta trasformazione
della citta si e cosi trovata «stretta a tenag(lagdovina, 2006: 195) tra la costruzione della t&it
pubblica”, funzionale allo sviluppo della citta ellé stesse attivita private, e la realizzaziornladeitta
privata”. | poteri pubblici esercitati nella confoazione e regolamentazione degli interessi privati
mediante gli strumenti di piano, come I'espropaa per pubblica utilita, I'introduzione nel ‘68gdlie
“standard-norma” (di cui al Dm 1444/68) e, nel '7lattribuzione ai privati degli oneri di
urbanizzazione per supportare i costi delle atteze di interesse pubblico nella citta (L. n. 7Q/7
hanno rappresentato la volonta dell’attore pubbticgarantire e tutelare, in modo tangibile, fini d
interesse generale. Sebbene con risultati spedsdedd, anche a causa dei ritardi con cui quelle
previsioni normative sono state attuate mediantardaisposizione dei piani comunali, la tradizienal
prassi urbanistica, fondata sulla L. n. 1150/42 cbnfigurava un assetto istituzionale e un sistdima
pianificazione gerarchico, in cui le competenzenerden ripartite ed in cui «i privati potevano
formalmente interagire con l'autorita solo attraeerda presentazione di osservazioni [...] ovvero
prendendo parte alla pianificazione attuativa» [i@ni, 2006: 149), permetteva di fatto la ricostane
della «gerarchia degli interessi» (Ombuen, 2003:c®E nella trasformazione del territorio trovavano
esito. Questo sistema piramidale, cosi come glivgtnti utilizzati (I'esproprio e gli strumenti adtivi

di competenza pubblica, come i PEEP della L. n/@%7 permettevano di individuare chiaramente la
fonte delle intraprese volte a garantire il sistafhavelfare statedello Stato-nazioneche nella “citta
pubblica” trovava esplicita collocazione.

Crisi del welfare state e del governo del territwril cambiamenti ideologici e politico-istituzioniatlegli
ultimi trent’anni

In questo senso, il governo del territorio soffreamdivide oggi le stesse difficolta che riguarddmo
crisi delwelfare stateche, a partire dalla perdita di centralita deltat&nazione e dei suoi apparati,
viene ormai ritenuto obsoleto, cosi come la piaaifione di tradiziofe Per comprendere i
cambiamenti che hanno caratterizzato negli ultimnttanni la configurazione politico-istituzionale
dello Stato e con esso il governo del territorie enodalita di perseguimento dell'interesse pulmblie
dungue necessario considerare anche le tendenz®ohe investito e tutt'ora investono il campo elell
politiche di welfare, soprattutto quando alcunvsara “valenza urbana” vi rientrano esplicitamente

La perdita di centralita dello Stato-nazione fat@adi un piu ampio processo che, sull'onda
dell'ideologia neolibersita a partire dagli annD,&ha comportato in Europa una critica profond#odel
stato sociale moderno, non tanto per una totaleetazione dell'«etica dello spazio pubblico»

8 Non si pud negare che in un contesto pervaso afamqi mutamenti, sociali, economici ed ambientaliche al
piano, cosi come previsto dalla L. n. 1150/42,ichiede di essere flessibile per poter adattargiaaibiamenti
imposti da questa rapida mutevolezza. Gli intenvefiormisti sulla struttura ed operativita del p@a“a due fasi” —
strutturale ed operativo —, a partire dal 1995 ascana, cosi come l'introduzione dell'istituto dgblerequazione,
riguardano anche questi problemi. Piu di recemtegde, ribaltando il concetto di interesse genegllio stampo
delle teorie liberali di Von Hayek, Moroni (20073 feriticato, piu in generale, la “pianificazione sistema”.
Partendo dall'assunto che linteresse generale esiate come valore sovra-individuale, e che peotait
individui sono l'unica entitd morale rilevante, coioggetto di tutela da parte dello Stato, cosiedmliberta
negativa” (interpretata in termini di non-impedin@® non-interferenza nello svolgimento delle &tiprivate
come, detenere proprieta privata, contrattare cési), Moroni propone che la funzione pubblichgmverno del
territorio debba limitarsi a definire delle regdigenerali ed astratte”, che stabiliscono cid che sBbpuod fare,
lasciando poi al libero mercato I'organizzaziondladeita economico-sociale, quale unica forma cotityle con
la garanzia delle liberta individuali. Il sistema mlanificazione, dunque, non dovrebbe essere tivitat di
coordinamento delle attivita private, quanto pistttouna forma di coordinazione delle attivita puddi®. Le
efficaci critiche a questa innovativa visione dglianificazione sono raccolte in De Luca (2008).
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(Pennacchi, 2008: 41), quanto per la considerazitgila sua inadeguatezza al raggiungimento di
obiettivi di competitivita che si imponevano tra §tati nello spazio crescente della globalizzagjon
contestualmente alla nascita di nuovi problemi sodmi sociali legati al cambiamento delle societa
post-industriafl. L’erosione della “sovranita” dello Stato-nazicmeviene dunque, anche in ltalia, su pil
fronti: sul piano economico, con l'apertura ai nagranondiali per cui si intensifica il processo di
“deterritorializzazione” delle attivita economicHegata soprattutto alla globalizzazione (Cassese,
2001)% sul piano politico-istituzionale, a causa del pegescente del’Europa, contestualmente
all'introduzione del principio della sussidiariatarticale ed orizzontale che ha spinto al decerdram
amministrativo (nonché legislativo) di alcune megeun tempo rientranti nelle competenze statali.
Inoltre, la progressiva carenza di risorse pubklida dedicare alle nuove esigenze ed emergenze
sociali, anche dovuta ai vincoli di bilancio daHlia derivanti dall’adesione all’Unione Europea,
insieme all’affermarsi del primato dei criteri dfieienza ed efficacia dell’azione amministrativeel
postulato ideologico che il mercato e I'economipitzdista possano meglio garantire il benessere e |
sviluppo della societa, hanno condotto a riteneigoneo l'intervento dello Stato e delle sue igiibmi
nell’erogazione di beni e servizi alla collettivi@prendo di conseguenza questo spazio alle fake d
mercato.

Questi profondi cambiamenti politico-istituzionatipnché ideologici, hanno inciso fortemente anche
nel governo del territorio, in particolare:

- per il decentramento statale, avviato a partireD&.R. n. 616/77 (con il trasferimento dallo
Stato alle Regioni delle competenze amministragiviegislative in tema di urbanistica), poi
seguito dalla L. n. 142/90, in tema di autonomiglidEnti Locali, mediante cui sono state
definite le loro competenze in merito alla piarafitone territoriale ed urbanistica, anche
attribuendo ad ogni ente uno strumento atto a gaverle trasformazioni territoriali; e portato a
compimento con la Riforma del Titolo V della Caostibne: «il nuovo testo dell'art. 117
capovolge il rapporto tra Stato e Regioni, in qoal@ competenza legislativa generale é
attribuita a queste ultime, cosi come la potegjalagnentare in ogni materia non rientrante tra
quelle di legislazione esclusiva statale» (Steltzhtr, 2002: 5);

- per il ruolo assunto dall'Unione Europea, alla fihegli ani '90, che, nonostante non abbia
competenze specifiche in materia a livello polititmrmativo, ha progressivamente orientato le
modalita di pianificazione degli Stati Membri atteaso I'incentivazione di approcci strategici
integrati e di modalita decisionali cooperative ffrdiversi livelli istituzionali e con i diversi
soggetti della societa Lipro bianco sulla governance, 2001n questo contesto, la c.d.
governance ha progressivamente assunto una notevole impartamd governo delle
trasformazioni urbane caratterizzandosi in pardiel per due aspetti: un maggiore
coinvolgimento dei privati nel governo della “cosabblica”, e la ricerca di strumenti meno
autoritativi e piu centrati sullo scambio consemhsgacooperativo sia tra pubblico e privato sia
tra i diversi livelli di governo (Giuliani, 2006);

- per I'ingresso crescente degli attori privati nebqessi decisionali relativi alla pianificazione
territoriale ed urbana per cui, a causa della msgjva carenza di risorse pubbliche, si &€ dato

° Negli anni '70 la produzione di massa, del modéialista, va in crisi. Il post-fordismo si caratrza, dunque,
per la nascita di nuovi modelli di produzione déwait'avanzamento tecnologico, ad una crescita sbgvizi

contestualmente all’affermazione di nuovi consuifiedenziati e ad una maggiore flessibilita nei pagi di

lavoro. Nel contempo, la crisi petrolifera e I'edg& inflazione, comportano politiche restrittive ldiancio.

contenimento della spesa pubblica, insieme allppacé#a delle istituzioni di rispondere in modo diffnziato ai
bisogni emergenti, hanno poi profondamente incedimpostazione del tradizionale sistema di wedfar

19 per contro Magnaghi (2000) parla di “globalizzasialel basso” in cui lo sviluppo locale & consitterecome
alternativa strategica alle teorie tradizionalil@leliluppo incentrate sulla globalizzazione ecomam (vi: 42)
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awvio all'utilizzo di strumenti diversificati fin&zati all'attuazione delle trasformazioni urbane
(i Programmi Integrati della L. n. 179/92, il Pragima di Recupero Urbano con L. n. 493/93, i
PRUSST del Dm 8 ottobre 1998 e i Contratti di Qeeetintrodotti dalla Legge finanziaria n.
662/97);

- infine, ma non con minore importanza, per la degmione dell’idea stessa di comunita che
legava un tempo il tessuto sociale, oggi sempreimqaividualizzato e sottoposto anche negli

scambi sociali alla egommodification (mercificazione a cui & correlato uno sfrenato
consumismo)», (Pennacchi, 2010: 35).

Il declino dell'intervento dello Stato, in un coste di profondo rinnovamento della cultura politico
amministrativa, honché urbanistica, ha cosi conapoifingresso sempre piu robusto dei privati e dei
meccanismi di mercato, sia nella produzione dei pema a carattere pubblico, sia nella formulaeion
ed implementazione delle politiche pubbliche, daadwio ad un “nuovo welfare” (Karrer e Ricci,
2003) in cui la possibilita di rintracciare il pdldo interesse e andata sfumando. In questo mutato
contesto I'erogazione dei beni pubblici, cosi cdentormulazione degli obiettivi delle politiche tela
garantirli, non sono piu “monopolio” dell’azione lhlica (de Leonardis, 2003), divengono labili i
confini tra pubblico e privato ed aumentano le clasgita dovute allgovernancenultilivello.

Tutto cio, contestualmente alla considerazione rdefcato e delldex mercatoriacome «principio
regolatore universale» (Pennacchi, 2008: 41), pedac scambio diventa etica in sé stesikadém
Harvey, 2005), comporta notevoli problematiche alkfinizione dell'interesse generale in modo
unitario, soprattutto quando, nonostante spett &tato la definizione dei livelli essenziali delle
prestazioni concernenti i diritti civili e socialhe devono essere garantiti su tutto il territoidaionale
(art. 117, comma m), Cost.), sia la sussidiarie¢@ticale sia quella orizzontale, impongono il
ripensamento delle modalita del suo perseguimeatzh®e della sua caratterizzazione. Con la prima,
infatti, si pone «il tema della presa di cosciedelia molteplicita di definizioni del concetto diteresse
generale, ormai divenuto plurimo sia fra i divezentesti regionali, sia fra i diversi livelli debferi
legislativi» (Ombuen, 2003: 97); con la secondseoe, potendo affidare a tutti i soggetti del srsie
imprenditoriale, compreso il Terzo Settore, le fonk di produzione e finanziamento dei beni e dei
servizi oggi definiti diinteresse economico generdlmme ad esempio, I'edilizia abitativa socialeé), s
pone il problema di bilanciare gli interessi privedn quelli di interesse pubblico, soprattutto @
alcuni servizi non possono essere solo erogasivaitso meccanismi di mercato.

Se, dunque, attraverso I'innovazione degli struimgmerativi e procedurali si é tentato di garantilie
pratiche e alle politiche di governo del territoriaggiore flessibilita, &€ venuta meno la certezdba s
loro reale efficacia, e il raggiungimento dellitese generale «non € che il punto di arrivo
(necessariamente instabile) di un processo didsiti@dattamenti (cooperativi 0 concorrenziali)»
(Bobbio, 2004: 110)Le sfide imposte dalla maggiore complessita a euincontro lo sviluppo delle
politiche pubbliche orientate alla produzione dnibe servizi di rilevanza urbana pongono dunque
alcuni interrogativi sulla capacita del governo lplido di saper condividere e strutturare quei
meccanismi in grado di far relazionare interes@ shmbrano al momento essere cosi contrapposti,
nella tradizionale dicotomia Stato-mercato.

In questo contesto, sembra che l'unica via pertaedie ricostruire il senso dell'interesse gengpakto

a tutela nellimplementazione delle politiche e perificare la titolarita del governo pubblico nel
definire azioni di intervento tese a garantirlo de ricercarsi nella definizione «degli obiettinec
I'azione persegue (la connotazione “di scopo” sdodndovina)» (1992), e nell’analisi dei meccanismi
individuati mediante le politiche stesse, da un,lger indirizzare e stimolare il privato, dalltatper
regolamentare la sua attivita nella produzionebéai pubblici (Saccomani, 2003: 25). Del resto hanc
gli strumenti hanno una loro valenza istituzionalesono dotati di una elevata densita normatives, p
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cui «il tipo di strumento usato, le sue proprietapgincipi che giustificano la sua scelta sonongui
rivelatori e tracciatori delle trasformazioni deltione pubblica» (Monteleone, 2008: 18).

In questo lavoro, per indagare in modo tangibilaipercussioni dei processi di mutamento in atto
sullinteresse generale e per valutare in che megkp viene perseguito mediante gli strumenti e le
politiche implementate, si & scelto di indagarteiha dell’Edilizia Residenziale Pubblica (ERP), iogg
nominata Edilizia Residenziale Sociale (ERSKarial Housing Questa, infatti, appartiene alla sfera
dei diritti fondamentali dell'individuo, sanciti ahe da atti sovranazionali, e rientra nei diritcigli
costituzionalmente garantiti, costituendo un elamesssenziale per lo sviluppo e la dignita della
persona umandnoltre, I'edilizia abitativa sociale € un servizild interesse economico generale che,
oltre a coinvolgere diversificati interessi, caste anche un elemento necessario ad accrescere la
gualita, la sostenibilita e la vivibilita delle rios citta.

1.2 La pianificazione territoriale e le politichedali all'insegna del partenariato pubblico-privat

Pur mantenendo ancora un ruolo rilevante nella anigsatto dei processi finalizzati alla realizzamo
dei beni pubblici, il cui nesso con l'interesse gate sembra potersi considerare stringente, ipoam
d'azione delle attivita pubbliche nel contesto deliovo welfare” (Karrer e Ricci, 2003) apre
prospettive del tutto nuove rispetto al passatostasita delle risorse pubbliche, il mutamentdedel
esigenze e dei bisogni espressi dalla collettizitdtestualmente alle spinte sussidiarie partiowate
incentivate dall’'Unione Europea, hanno condottauaccambiamento del ruolo dell’attore pubblico sia
nellimplementazione delle politiche, sia nei mausani di erogazione dei beni e servizi alla
collettivita, segnatamente, di valenza spaziale.

In relazione al primo aspetto, un ruolo rilevantestato svolto dall’Unione Europea per culi,
specialmente nel campo delle politiche socialigrage alle politiche urbane, sulla base del priocip
della sussidiarieta, oltreché dell'integrazione @lad sostenibilitd, si € assistito, in lItalia, ad u
progressivo passaggio dgbvernmentlla governancedovuto anche, piu in generale, allavanzamento
di forme diNew Public Managementmediante il quale, sulla considerazione di una rimaggefficacia

ed efficienza dei modelli di gestione del settorévgio, si avvia un processo di riforma con la
trasposizione di quei principi allamministraziopeibblica. Lagovernance come «l'insieme delle
modalitd che si devono adottare per garantire ifigisa alle organizzazioni complesse, circolaréda
partecipazione collettiva alle decisioni che inggsaono le une con le altre» (Soricelli, 2002: 843)a
risposta precipua al superamento di un modelloogdegno autoritativo e gerarchico verso un modello
basato essenzialmente sul negoziato, in cui le dodacisionali ed organizzative si fondano sugli
accordi, sulle intese e sui patti, finalizzati amchd attivare azioni in grado di coinvolgere attori
diversificati®>. L'aumento degli strumenti di concertazione traidgtuzioni configurano, infatti, un
sistema amministrativo di tipo pluralista e polldoo, per cui le scelte pubbliche sono sempre Ipiu i
risultato di accordi assunti volontariamente tdaversi soggetti istituzionali che compongono gtema
(Bobbio, 2004). E non solo, le politiche pubblickeno sempre piu orientate al coinvolgimento della
societa, costituita dalle forze imprenditoriali &ic dal Terzo Settore e dai cittadini stessi. ©lai
processi di partecipazione attiva della colletéivitelle scelte relative alle trasformazioni teriih,

|| New Public Management si sviluppa negli Statiiue viene importato in Europa principalmenteadine
degli anni '70.

2 Tra gli strumenti di intervento negoziato, in miaedi governo del territorio, si ricordano gli acdi di
programma, i patti territoriali, le intese istitamiali di programma, i contratti di programma (riqgmesi nella L. n.
662/96, art. 2, comma 203), infine la conferenzsedvizi (istituita con L. n. 142/90, capo V) me strumento di
coordinamento e semplificazione dei processi anstrativi relativi alle trasformazioni urbane
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connesse al raggiungimento di obiettivi pit promeate di carattere sociale, con la nascita di un
«mercato dei servizi pubblici» (Karrer, 2003: 28)ssiluppano forme cooperative e mutualistiche
nell'erogazione dei servizi che non trovano luogto siel mercato, e si cercano nuovi meccanismi di
incentivazione finalizzati ad attrarre risorse pte/che da sole non sarebbero attivate per I'erogaz

di alcuni beni collettivi, come nel caso dell’edis abitativa sociale.

L'enfasi posta, inoltre, sullintegrazione tra pilhe vincola «a ricercare integrazioni anzitutto
attraversopartnerships (de Leonardis, 2003: 16) che, in chiave aziendadagono instaurate tra le
istituzioni pubbliche e i diversi attori a variddio coinvolti, talvolta, nella definizione deglbittivi,
nella programmazione economico-finanziaria e neicaarismi attuativi. Cosi, numerose scelte
pubbliche di grande importanza scaturiscono «daliatiatura contrattuale in cui piu soggetti pubble
spesso, semi pubblici o privati, dichiarano di vglerseguire un progetto comune, impegnano proprie
risorse e fissano modalita e scadenze per la suazatne» (Bobbio, 2006: 59). In questo contesto,
anche secondo il principio della sussidiarietaivel® (che comporta il decentramento delle funzioni
amministrative al piu basso livello di governo dalale possono essere efficacemente svolte), sono i
governi locali gli attori piu esposti ai cambiamigint quanto € a loro che si richiede I'attivaziodei
meccanismi dpartnership finalizzate principalmente a compensare la cortrazidelle risorse statali,

e lo sviluppo di politiche integrate, configurandoa forte “localizzazione” delle politiche sociétie
Leonardis, 2003).

Secondo Donolo (2005), nello spazio dell'innovaeiorsi producono due principali tipologie di
politiche pubbliche: quelle “deliberative” e queli@ contratto” (Bifulco e de Leonardis, 2006). Nell
prima tipologia, I'integrazione si sviluppa traitiszioni pubbliche e societa civile, si pone graedéasi
sulla produzione dei beni pubblici e si sviluppdoone di partecipazione e di democrazia delibeaativ
Nella seconda tipologia, invece, si verifica untdolegame tra istituzioni pubbliche e interessi di
mercato (inclusi gli attori del Terzo Settore, comel primo caso) per cui si procede verso una
produzione privata di beni e servizi a carattereivo e collettivo.

Se la prima sembra essere la principale novita caehpo delle politiche pubbliche in ltalia e,
soprattutto, una tipologia auspicabile in quanttiava correggere «le astrazioni della politics ladel
burocrazia, della tecnocrazia, e in generale deirpistituiti» (Donolo, 2005: 48), & la secondaolbgia
che rivela alcune complicazioni insite nei processgjoziali e relative alla complessita delle regjolai
dall’alto verso il basso. La sfida per questo tghqoolitiche & proprio nella definizione dei “coste
regolativi” in cui promuovere la negoziazione, pdiraensificazione dei rischi ad esse associati: |
spostamento dalla concertazione alla “spartiziothegnflitto politico endemico e le pratiche spetie

che ne conseguono, oltreché la diffusione di pmaticdi corruzione e concussione che limitano
I'elaborazione di decisioni e di forme organizzationdivise orientate al perseguimento di un dhbett
comune ipidem)®.

Nel presente lavoro, in cui assume principalevdi€analisi e la valutazione dell’efficacia e detllita
sociale dei fondi comuni di investimento immobiégrer il Social Housing, & quest'ultima tipologia d

13 Anche Bifulco (2002: 44) individua tre tipologié dschi associati allepartnerships il primo & legato alla
frammentazione relativa alla difficolta delle igtitoni pubbliche italiane di instaurare approccoperativi e
allassenza di una regia territoriale in gradondiudere, non solo i “poteri forti”, ma anche i getfi piu deboli ai
quali dovrebbe, inoltre, essere orientata la pastnp; il secondo problema riguarda la soggettivagi quale
“deriva” del carattere, invece, intersoggettivolel@artnerships: «appaiono in forse sia la dimevesmollettiva sia
la consistenza istituzionale delle partnershipsciBajueste due si presentano altamente volatilesperienze e i
prodotti vi si affiancano senza sedimentare e ifitratsi, non si sviluppano processi di apprenditoen
cumulativo»; collegato a quest’ultimo, il terzoctigo € associato alla debolezza della regia amtraiiga per culi
le partnerships toccano piu il piano procedurake mhn quello degli orientamenti di fondo che dobeb invece
stratificarsi: «una regia amministrativa atrofiazogfinire con il moltiplicare gli spazi d’azione gleinteressi piu
forti a discapito degli interessi piu deboli»
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politiche che viene considerata. La politica pecdaa, infatti, avviata nel 2008 a livello statal@oi
implementata dalle Regioni e dagli Enti Locali, tdogssce un esempio delle nuove “politiche a
contratto” in cui I'attore pubblico, oltre ad avatefinito in accordo con i soggetti del “privatccide”

(le Fondazioni Bancarie) una strategia politicairdervento, tenta di coinvolgere i privati e gli
Investitori Istituzionali nel finanziamento e nelfgestione del servizio abitativo sociale, mediante
meccanismi e procedure contrattuali nuove (ancbatéea logiche finanziarie) che rispecchiano la
complessita di una politica dall’alto verso il basson i connessi rischi.

Oltreché in relazione all'aspetto decisionalegit@ndo aspetto su cui ha inciso il mutamento, anicor
atto, nell'agire pubblico riguarda I'enfasi sultartnershiprivolta anche all'utilizzo degli strumenti
operativi per il perseguimento degli obiettivi @elpolitiche e, dunque, sul finanziamento e sulla
produzione dei beni e servizi alla collettivita.

Gli strumenti urbanistici e finanziari nel solco dgartenariato pubblico-privato

Nel campo del governo del territorio, in cui “ca@sé sociale” e programmi di sviluppo locale si
integrano spesso, sono due le principali risposta@biamenti, finalizzate da un lato ad adeguare i
tradizionali strumenti della pianificazione verswaumaggiore flessibilita richiesta dai rapidi muésuti
economico-sociali che sul territorio trovano esitiall'altro finalizzate ad incentivare I'utilizzoi d
strumenti di mercato, alcuni dei quali costituiscosrmai prassi operativa consolidata (Codice dei
contratti pubblici, DI. n. 163/06), per stimolare iedurre il privato a farsi anche carico della
realizzazione e gestione dei beni e servizi cheabilrppubblico, da solo, non potrebbe erogare.

Nel primo caso, si tratta di quella che Paolo Urq@000) ha definito “urbanistica consensuale” o
“contrattata” (Urbani, 2007) mediante cui si & paisda una “pianificazione per prescrizioni” ad una
“pianificazione per accordi” (Urbani, 2005; UrbaR07). Ci si allontana dalla logica del proceditoen
amministrativo e si ricerca I'accordo con il prigahediante la predisposizione di norme regionadi, ch
in assenza di una normativa di principi sul govedab territorio, ancora vigente la L. n. 1150/42,
riguardano norme piu aderenti alle logiche del raterc basate sulla negoziazione anche per la
definizione concreta degli assetti urbanistici. athministrazione tende cioe a determinare, assiéme a
privato, le scelte di programmazione di intereipdat territorio» (Urbani, 2000: 74).

Le prime sperimentazioni, a partire dagli anni '90no stati i programmi complessi, che hanno dato u
awvio decisivo allo sviluppo del partenariato éaglproccio integrato; oggi i programmi integrati di
intervento, specialmente di riqualificazione e pmno urbano, costituiscono prassi urbanistica
consolidata. Questi implicano linstaurarsi di mbdaonvenzionali complessi in cui l'accordo
costituisce I'unico procedimento amministrativo naedie cui si integrano le prescrizioni urbanistiche
conformative della proprietd, ormai oggetto di pe@zione urbanistié con la proposta tecnico-
progettuale ed economico-finanziaria della trasémione urbana.

Urbani (2000; 2007) individua due tipologie di médeonvenzionali: quelli che riguardano la fase
meramente attuativa delle previsioni del piano l&goe (come, ad esempio, le convenzioni per

4 Anche il modo di intendere il bene comune sembodopdamente mutato nel contesto delle politicheiadio
(soprattutto per effetto del’Unione Europea). Nsintratta piu, non solo, di beni rientranti neiittiir il cui
richiamo sembra ormai perdere forza lasciando nhga alla logica delle “prestazioni”, ma anche lasione
sociale diventa, insieme all’integrazione socialey dei beni comuni che le politiche sociali soggichiamate a
salvaguardare e produrre. Questo “nuovo bene”,atntnel discorso pubblico sulle politiche, richiarea
creazione complessa di “un tessuto sociale intégftam cui da un lato rientrerebbe il principio wijuaglianza, o
di riduzione delle disuguaglianze, e dall'altro ptincipio della sostenibilita, sul corollario che kviluppo
economico sia socialmente sostenibile senza a@rediversita e divisioni (de Leonardis, 2003)

15 La perequazione urbanistica, cosi come lo scaméidliritti edificatori, consentono il reperimentd aree e
immobili senza dover ricorrere all'espropriazioriascendo in tal modo a ridurre gli elevati costiessa associati
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I'edilizia economica e popolare introdotte con L.865/71), che sono finalizzati a definire gli ingpe

tra pubblico e privato regolando l'urbanizzaziore ®rritorio; e quelli che riguardano, invecefdae

di vera e propria codeterminazione delle sceltanidtiche, come nel caso dei programmi integrati di
intervento che si situano a monte della formaler@mrione degli strumenti urbanistici (o in varmant
agli stessi). Per incentivare il privato alla readizione di beni e servizi collettivi, la logicaechisiede
nel programma integrato di intervento é la conoessidi diritti edificatori premiali in cambio della
realizzazione della “citta pubblica”.

La seconda risposta ai cambiamenti intervenutifimgnziamento e nell’erogazione di un’opera di
interesse pubblico, in cui & ormai rilevante illoudei privati, € caratterizzata dal ricorso sempite
frequente aproject financingo ai fondi comuni di investimento, recentementeoitiotti anche per la
realizzazione di edilizia abitativa sociale, chasoggetto precipuo del presente lavérEntrambi gli
strumenti, che secondo la tipologia del progettoattaaré’ possono mantenere I'«analogatio
economica» (Micelli, 2009: 97) del programma inggrdi interventt, prevedono la costituzione di
un’entita ad hoc, talvolta tra pubblico e privato,cui convergono sia le competenze gestionalijesia
risorse finanziarie di attuazione del progetto.lhgica che sottende, infatti, a queste operaziolai e
possibilita di ricorrere al capitale di debito, npiu solo su garanzia del promotore/i, ma grazie al
effettiva capacita del progetto di garantire ursslu di cassa, connesso principalmente alla gestione
delle opere, in grado di remunerare il capitaleisthio (quello degli attori coinvolti) e il capieadi
debitd®. E la valutazione del progetto, dunque, e delecapacita reddituali, che costituisce la garanzia
stessa all’erogazione del credito. Questa condezammporta due aspetti di rilievo: il ruolo inelbiti

del piano economico-finanziario mediante il quatdutare la bonta e la bancabilita del progetto; la
ripartizione dei rischi fra tutti i soggetti chenapongono la nuova societa. La prima condizioneicapl
dunque, che l'amministrazione sia in grado di atév misure di intervento tese a rendere
economicamente convenienger il privato la realizzazione del progetto; nerla seconda condizione
implica il rispetto delprincipio cooperativoalla base della partnersfipLa formula principale del

18 Sj vuol qui precisare che i fondi comuni di investnto, promossi principalmente dalla Cassa Depesit
Prestiti, sono recentemente utilizzati anche pegeitibrownfieldnel settore delle infrastrutture di trasporto e pe
la realizzazione dpublic utilities (gas, elettricita, acqua, reti di telecomunicaioAlcuni esempi sono: F2i,
Fondo Strategico Italiano, Marguerite Fund e Infdm(si veda: Portale CDP, Sezione Infrastrutture,
<http://www.cassaddpp.it/infrastrutture/fondi-eqiityrastrutturali. htrb)

" Ossia principalmente quando le aree non sono seade diritto di superficie da parte dell’lammirdgione
comunale

18 e opere pubbliche integrate al progetto vengonariziate e realizzate dal privato con il mix dasicgenerati
dalla gestione delle opere e dalle plusvalenze ibililao (in termini di diritti edificatori) concess mediante la
modifica degli strumenti urbanistici

19 Nel caso in cui si tratti di “opere tiepide” (contiedilizia abitativa sociale), cioé quelle che dale non
garantirebbero una remunerazione idonea dellesgsmvestite dal privato, 'amministrazione puotegrare il
prezzo» (Urbani, 2007: 151) mediante la concessdiraee in diritto di superficie sulle quali poteralizzare
anche interventi privati, oppure mediante la pabtibdi realizzare trasformazioni urbane collegatboggetto
della proposta di intervento. Un caso dettopthject financing spurioche non riguarda quindi un intervento
puntuale, una singola opera pubblica, ma che seniwace interessare l'assetto del territorio (per
approfondimenti si veda, ad esempio: Urbani, 20Q7k&ni, 2010)

2 pyr nella presenza di una varieta di riferimerdi nterpretazioni sul concetto di partenariatdlplico-privato,
che rende difficile una ricomposizione dei linguagridici e tecnici utilizzati (Codecasa e Di P, 2010), il
richiamo alla cooperazione tra i due soggetti étmflequente. Cosi, ad esempio, nella definizioalhione
Europea, per cui il partenariato «si riferisce engrale a forme di cooperazione tra le autoritabjicte e il
mondo delle imprese». Si veda: Commissione dellen@uta Europeelibro verde relativo ai partenariati
pubblico-privati ed al diritto comunitario degli gplti pubblici e delle concessioniCOM(2004)327def,
Bruxelles, 30 aprile 2004.
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partenariato, infatti, si fonda sulla condivisiothe rischi e dei benefici tra il settore pubblicgeello
privato per cui, costituendo una scelta strategieiamministrazione, lo stesso sembra potersi dire
perseguito soprattutto «nella misura in cui essargascd’uso efficiente di risorse pubblicheoltreché

I' efficacia delle azioni, ponendo lattore pubblico di frontl un «giudizio di opportunita»
sull'attivazione della partnership stessa (CodeeaBa Piazza, 2010: 16-17). Secondo una valutazione
tecnica o politica, o secondo una necessita cartiteg infatti, I'amministrazione potrebbe essere
incentivata ad utilizzare una delle diverse formuokgoziali con i privati (0 piu formule tra loro
complementarf}. E proprio in questo senso che il ricorso allanEship suggerisce un elevato grado
di discrezionalita dell’ente locale, per cui lerfarle partenariali, per quanto collocabili, sono henc
molto frammentate e puntuali, oltreché strettamdatgte al contesto in cui operano. Inoltre, la
necessita dell’amministrazione di ricorrere allatipership per accedere a risorse di cui non dispone
«per cui si pone il tema delle risorse finanziaoene limite all'azione amministrativa» (Urbani, 200
49), suggerisce che il potere contrattuale delapoivpotrebbe notevolmente influenzare I'attivita
istituzionale pregiudicando la definizione stessglidobiettivi di interesse generale. Ai dispositiv
contrattuali viene, infatti, «delegato sovente solo il compito di realizzare», ed eventualmentstige

i beni pubblici, «ma anche di partecipare alla m@svne dell'interesse generale (dre la politica
dunque)» (Monteleone, 2008: 15). Ancora una vgl@age necessaria una regolamentazione vincolante
per le attivita del privato, mediante cui siano lobafiniti gli obiettivi e le relative responsabiljt
oltreché la “misura dell'interesse pubblico” oggetli scambio (Urbani, 2009; 2010), cosi come una
valutazione ex-ante sull’effettiva capacita detba¢ pubblico di gestire e controllare processi plassi

in cui le linee di confine tra pubblico e privaensbrano quanto mai sfumate.

Se, dunque, le scelte di attivare un partenar@iocipalmente da parte dell’attore locale, proveny
essenzialmente dalla volonta dellamministrazionefttire alla collettivita un assetto del terriior
regolato e quanto piu funzionale allo svolgimengdiedattivita collettive, incidendo il meno posibi
sul bilancio comunale, «appare importante che @b si traduca nella riduzione del campo della
decisione pubblica, sottraendole competenze nellariohinazione dell’offerta e nella selezione della
domanda» (Saccomani, 2003: 50).

Nella commistione di ruoli tra pubblico e privatie, cui “prove di innovazione” (Palermo, 2001)
procedono ormai da circa venti anni, «la prolifevae delle partnership appare qualcosa di piu di un
accomodamento contingente, assume per certi aspettarattere di una vera alternativa alla
governabilita» (Cremaschi, 2008: 122). Cosi, il dedel rapporto tra pubblico e privato, tra Stato e
mercato, torna ed essere una questione centrate woperiodo di sperimentazioni neoliberiste che
hanno sovente comportato la totale coincidenza’imiellesse particolare con quello generale,
intravedendo nel mercato il modello stesso di r@zjohe sociale. Le nuove sfide che il partenariato
pone ancora oggi alle istituzioni pubbliche, e arma in seguito al manifestarsi della crisi ecomn
finanziaria internazionale che sta attualmente exudp il Paese, riguardano, infatti, la domandaasull
«risorgenza di forme di regolazione» (CremaschH)82020) mediante cui ponderare adeguatamente gli
interessi pubblici e quelli privati, innescandolaeatontrattazione deglistambi leali e non “scambi
ineguali’ (Urbani, 2009). Del resto, una maggiore localzaae delle politiche sociali, il passaggio

2L A livello europeo — COM(2004)327def — vengono riosciute due tipologie piti generali di partnershjpella
“contrattuale” e quella “istituzionale”. Nel primecaso, che corrisponde tendenzialment@raject financing i

soggetti rimangono indipendenti e regolano i prappporti sulla base di un contratto in cui si distono i
criteri, i rischi e le responsabilita dello scambi®l secondo caso, in cui possono rientrare iifdnthvestimento
immobiliare (ma anche le societa miste — come l@e®d di Trasformazione Urbana —, o le SpA mistejnpiti e
funzioni vengono delegati ad una nuova entita dotitpersonalita giuridica che consente all’attpubblico di
conservare un ruolo di controllo elevato grazie @lfopria partecipazione azionaria e alla sua peesén seno
agli organi di rappresentanza della nuova entita.
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sempre piu marcato dgbvernmengllagovernancenel governo del territorio, il piu avanzato quadro
relazioni con il privato su cui si € avviata laoriha del welfare, comportano «un riferimento assai
incerto al livello statuale dei diritti, degli imgei universali e degli interessi generali, cio dilinzioni
proprie di uno Stato regolatore (La Spina e Mai@®0), che fissa i quadri generali dei vincolietiel
opportunita per la produzione di beni collettivBif(lco e de Leonardis, 2006: 45).

Sembra, quindi, che, con l'avvio di questa nuoegisine di politiche, in cui integrazione e partéatar
costituiscono le principali questioni alla basel@aliluppo socio-economico del Paese, sia l'irdsee
generale sia il funzionale assetto del territoligng sempre piu condizionati da una «’particolare”
questione economica» (Urbani, 2007: 4) che, senirei obiettivi di riforma del sistema ha orientdéo
istituzioni pubbliche verso il superamento dell'iogpazione tradizionale delle politiche di welfardie
governo del territorio, assume oggi una condiziahequasi esclusiva superiorita nei confronti
dell'interesse generale che sul territorio si lzza, e i cui esiti, oggi visibili, sembrano potetlge
insoddisfacenti soprattutto in relazione alle irogfiioni operative e all’efficacia delle azioni divgrno
delle trasformazioni urbane che la stessa comporta.

1.3 La finanziarizzazione del mercato immobiliare: lHacome merce di scambio

Il “finanzcapitalismo” «& una mega-macchina chaatassviluppata nel corso degli ultimi decenni allo
scopo di massimizzare e accumulare, sotto forneapitale e insieme di potere, il valore estraibike
dal maggior numero di esseri umani, sia dagli etesii. [...] Come macchina sociale, il
finanzcapitalismo ha superato ciascuna delle petedcompresa quella del capitalismo industriale,
motivo della sua estensione planetaria della spdla@ penetrazione in tutti i sotto-sistemi sdiciein
tutti gli strati della societa, della natura dgiersona» (Gallino, 2011: 5).

Il finanzcapitalismo, dunque, la finanziarizzaziated'economia, & la massima espressione dellzdogi
neoliberista, del totale assoggettamento dellooSshtmercato, quest'ultimo ritenuto piu efficiente
nell'allocazione e nella redistribuzione delle ris® di «una politica che ha identificato i prdiomi con
quelli del’'economia finanziariasivi: 12).

L'attuale crisi economico-finanziaria internaziomalperaltro generata dagli squilibri del mercato
immobiliare americano fin troppo finanziarizz&toé la dimostrazione della fallacia di un sistema
meramente finalizzato alla produzione di denaralpinaro.

22| 15 settembre del 2008ehman Brothersuna delle pit grandi banche di Wall Strett, dlata. La causa di
guesto collasso, che ha determinato a catena da dirimolte banche a livello internazionale e late crisi
economico-finanziaria globale, con conseguenteazitune dicredit crunchche oggi attanaglia anche il sistema
economico italiano, & dovuta allo stretto leganaefiinanza e mercato immobiliare. Con estrema sirsieguo
ricostruire I'origine della crisi. All'inizio deglianni 2000 in USA vengono concessi, anche a faenijgagiate,
mutui per l'acquisto della prima casa con moltaliféce senza troppe garanzie, detti per qussto-prime La
concessione dei mutui aveva come garanzia l'ipowmdéimmobile, il cui valore di mercato, nel pedo
espansivo, era molto elevato. Si calcola che, A862i mutui intestati a famiglie quasi sicurameimsolventi
ammontassero a 600 miliardi di dollari. Nel 2002 ,HED aumenta i tassi di interesse e, di consegietn
'aumentare della rata dei mutui molte famiglie ¢ociano a non poter rispettare 'ammortamento ftatiwon gli
istituti di credito, tanto che, anche il valore Idehbitazioni, che garantivano i mutui, cominciaieinuire. Le
banche si sono trovate cosi con un debito piu tdedal valore del sottostante ('immobile) e a ocategli
Investitori Istituzionali, che avevano acquistat mercato secondario quei titoli di debito, infaiaa trovarsi in
gravi difficolta, cosi come molti Paesi UE. «In pqau di un anno, la distruzione di valore indattdla cosiddetta
“crisi dei subprime” arrivo a superare i 25 tritliodi dollari — una somma equivalente a poco megitadneta del
PIL 2007 del mondo» (Gallino, 2011: 54)
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Ma cosa é successo, dunque, prima che la “megamatai arrestasse? Cosa ha cambiato il volto
delle nostre cittd sempre meno integratrici di izeéreollettivi e di persone e sempre piu “merce di
scambio”?

A partire dagli anni '80, e con sempre maggiorasinita negli anni ‘90, il sistema immobiliare dell
citta italiane, inserite nelle reti del capitalismimbale, ha subito profonde trasformazioni, inceé

dal rinnovamento delle politiche urbane e degliurskenti che, basati sulla programmazione e
progettazione contrattata con i privati delle decisfinali relative all’assetto delle citta e deirritori,
come in precedenza argomentato, hanno di fattatgtstili governo pubblico delle trasformazioni
urbane. Quest'ultimo, che aveva trovato nella ricloe della rendita, fondiaria ed edilizia, il pripale
mezzo mediante il quale trasferire parte dell'inoeato di valore delle aree e degli immobili in fesro
del miglioramento delle funzioni urbane, & statdafti, sostituito dallaegoziazionalelle decisioni di
sviluppo e assetto del territorio con i proprietanmobiliari e altri attori economici, i cui scamélisono
rivelati spesso insufficienti alla costruzione déititta pubblica”, la cui evocazione sembra orswd
sindrome nostalgiéa

Due aspetti principali, tra loro interconnessi, s@tla base degli squilibri della citta contemp@ane
hanno inoltre determinato il problema abitativo oiggi ritorna ad emergere nelle rivendicazioni alci
sulla “casa come diritto sociafé”

La prima, strettamente legata alla scarsa presdefta Stato, e in generale dell’attore pubblico,
relativamente a risorse economico-finanziarie eolfighe unitarie di intervento per le aree urbane,
«quasi che lo Stato sia altro dai suoi Comuni» 8drb2007: 3), riguarda i governi locali, i prinalp
bersagli dei privati e degli operatori immobiliakiesigenza di “far cassa” per risanare i bilarcmsi
come di attrarre le risorse finanziarie, ancheriggionali, per intraprendere progetti di svilugozio-
economico in grado di garantire competitivita adgt sistemi urbani, spinge i governi locali veiko
«federalismo del mattone» (Curti, 2006: 15). Leatize con i promotori immobiliari, esulando da una
strategia complessiva di intervento sulla cittéviiluppano caso per caso, piu orientate ad aumeelga
entrate da oneri concessori per spese correnti alagare la base imponibile della tassazioneisugl
immobili. Dopo le prime riconversioni di aree inthiesli dismesse che, a partire dagli anni ‘80, lann
fatto (ri)«scoprire ai capitalisti i vantaggi imnitati delle plusvalenze immobiliari» (Tocci, 20088),

la riqualificazione ed il recupero urbano sono dive le questioni chiave dellagenda urbana. La
localizzazione di funzioni terziarie o di abitaziodi lusso nei vuoti delle aree centrali urbane,
congeniali allo sfruttamento della rendita differite®™ incamerata dai promotori immobiliari, ha cosi
espulso i ceti meno abbienti e le funzioni di sawvipubblico meno redditizie nelle cinture

% Come dice Urbani (2007: 186): «chi ha esperienzionversione urbana sa bene che, per la magsgide, gli
accordi sulle prescrizioni urbanistiche sono itéea tutto danno dell’lamministrazione e non dégio», e che
gli stessi «critici delle nuove modalita di assetielle scelte pubbliche territoriali e delle peilvaspolitiche
dell'urbanistica consensuale si sono quindi chisstiesista ancora un “piano pubblico” attribuendquasto
termine [...] 'insieme delle potesta attribuite atpre pubblico di ordinare sul territorio gl'intsse pubblici e
privati garantendo un armonico assetto del teratoggolato» i/i: 137)

24 Nel 2010, Nomisma stima che 2,4 milioni di famég(©,7% del totale) si trova in condizioni di sedisagio
abitativo, con un’incidenza sul reddito delle sppsel’'abitazione pari al 40%. Il tasso soglia #iethdalla Banca
d’ltalia & pari al 30%

% «termine che allude al tema ricardiano dei terrandiversa fertilitd e che, in questo caso, indiga
valorizzazione di immobili interni alla citta, datai vantaggi posizionali diversi tra loro e conaque superiori a
quelli marginali» ibidem). Gia scrivevaCampos Venuti (1987: 166-167): «la grande maggiaadelle
operazioni speculative differenziali avviene comdalizzazione di costruzioni direzionali, quellestinate cioé ad
uffici e a grandi attrezzature commerciali, ricreat ricettive. Si tratta di edifici dei quali cygettivamente una
notevole richiesta, ma cid avviene anche perché sapaci di produrre alti redditi, da scaricareilfaente in
modo diretto o indiretto sui consumatori e in gersulla collettivita»
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metropolitane che tra I'altro, oltre alla diffus®mnesidenziale, ospitanoban amenitiepitu consone ad
una visione ugualmente speculativa della valorizrezimmobiliare piuttosto che alla domanda sociale
da soddisfare del territorio periferico, in cuiesiidenziano le disfunzioni di una mobilita urbanalm
pianificata e di un servizio di trasporto pubblfm@ssoché inesistente.

E, dunque, nella valorizzazione immobiliare, e sigb profondo legame con le mire speculative dei
grandi gruppi industriali e dei grandi gestori dapitale che si deve ricercare la seconda questioae
ha profondamente inciso nella trasformazione deilié e, soprattutto, nel dilagare di un problema
abitativo che sembrava apparentemente risolto.l&€oascita dell'fmmobiliarista-finanzierg(ibiden),

una figura in grado di coordinare e gestire le apeni di sviluppo e riconversione urbana allineand
interessi diversificati (amministrazioni, finanz&t proprietari ed industriali), i profitti detefmati
dagli investimenti sulla cittd non sono piu veitolerso la produzione di altri beni e servizi @sgeuna
nuova organizzazione del ciclo produttivo, quantdtpsto diretti verso i mercati finanziari per aii
preferisce il guadagno speculativo al rischio dipriesa. Le risorse, di fatto, si spostano dagli
investimenti industriali a quelli immobiliari e pdinanziari, andando a discapito degli investimenti
produttivi dell’leconomia reale. L’appropriazioneivatta delle rendite generate dalle plusvalenze
immobiliari, «<componente preponderante dei guadagenuti dai grandi gestori del capitale» (Salzano
2011), si intreccia al profitto che viene defindtimente spinto verso i mercati finanziari. «La
valorizzazione del suolo e inserita con grandedarel processo di finanziarizzazione dell’economia
globale: si tratta di un investimento fondiario @uche puo essere trattato come un derivato, came u
processo di vendita di azioni di societa costmittgrima che sia iniziata ogni attivita produttiva
edificatoria» (Sapelli, 2009: 19), tanto che, andhsettore immobiliare, acquisisce autonomia «dai
tradizionali rapporti che lo legavano alla propietlla produzione e alla domanda immobiliare keeal
(Memo, 2007: 104).

In questo contesto, hanno giocato un ruolo rilevam I'introduzione della moneta unica nel ‘99 pe
cui gli investimenti nei mercati finanziari sonaatstincentivati da un maggiore sicurezza relativa
allomogeneita dei rischi e dei costi di cambio fradiversi mercati nazionali, nonché da un
abbassamento dei tassi di interesse nef ‘@ra I'introduzione di meccanismi finanziari clemme la
securitizatione i fondi comuni di investimento immobiliare adaaleva finanziaria, hanno permesso lo
scambio dei beni immobiliari alla pari dei titoliianari ed obbligazionari.

Senza approfondire ulteriormente questi meccanish®, saranno oggetto di adeguata trattazione piu
avanti (paragrafo 2.4), si vuole qui sottolineate,cin Italia, a partire dalla meta degli anni 90,
l'insieme di queste strategie finanziarie ha pesuoesyli Investitori Istituzionali (banche, assiaiosi,
grandi societa industriali, Casse di previdenzadaaioni bancarie, fondi pensione, fondi immobi)iar
di scambiare sul mercato azionario, senza dovarsidrico dei rischi associati all'acquisto diretiain
immobile, i beni che, come le case, sono diventiatarta” (Caudo, 20063, per cui la valorizzazione &
approdata verso una rendita immobiliare pura (T &@09), generata non solo da nhuove costruzioni ma
anche dallo scambio degli immobili esistenti. Hangue, progressivamente assunto una certa rilevanza
il “valore di scambio” degli immobili (Degennaro0@8), non piu attribuito alla sola plusvalenza
generata dalla rivalutazione nel tempo del cespitene nella tradizionale logica patrimoniale, ma
anche alla sua possibile utilizzazione e reddéimil tempo (Tronconi et al., 2002).

Cosi, a partire dal 1997, si avvia un processoatiirizzazione immobiliare durato circa 10 anni. Il
crescente interesse dei grandi gestori del camtleonfronti deteal estate che intravedono in questo
settore una remunerativa attivita speculativa, cosie 'aumento delle transazioni e compravendite

% | a riduzione dei tassi di interesse ed il contenito dell'inflazione sono stati obblighi impostl’lia con la
sottoscrizione del Trattato di Maastricht nel 19@2¢ui sono state, infatti, fissate le regole tictie e i parametri
economici necessari per agevolare l'ingresso d&iStati nell’lUnione Europea.
27| francesi, come noto, descrivono questo fenonuemoe ‘pierre papief, ossia “mattoni di carta”
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immobiliari incentivate dalla domanda autoctona ptime case e, soprattutto, dalla domanda
“finanziariamente indigena” degli Investitori Isttionali, nazionali ed internazionali, conduconouad
progressivo e vertiginoso aumento dei prezzi e awioni di locazione degli immobili che ha
determinato, in Italia, un disagio abitativo chéwolge principalmente le famiglie costrette a tgarsi

al mercato della locazione (il tema dell’emergealziativa sara discusso nel paragrafo 2.3).

Nel 2008, mentre il mercato immobiliare subisce ba#tuta d’arresto, viene lanciato un Piano Casa
nazionale (Cfr. capitolo 3) con cui, dopo anni séenza dello Stato nel settore, si prevede trad’di
utilizzare uno strumento finanziario, il fondo cameudi investimento immobiliaf& consono anch’esso
alle strategie di finanziarizzazione del settoes, grginare 'emergenza abitativa indotta anchecitéd
espansivo del mercato a partire dal ‘97.

1.4 L'incontro tra finanza ed ERS nel fondo di investto immobiliare: uno strumento efficace?

Nel quadro fin qui delineato, anche il sistema Hellizia Residenziale Pubblica (ERP) evolve, in
Italia, secondo le stesse logiche con cui sona gipensate le politiche pubbliche di welfare e di
governo del territorio.

La politica per la casa, potenzialmente uno deetérconcreti per la costruzione di una politica di
“coesione sociale” € anche pur sempre legata atateeimmobiliare che, come detto, principalmente
dagli anni 90 in poi, va incontro a rilevanti matanti strutturali, contestualmente all’avvio di un
processo di riforma anche del sistema di ediliziblica. Considerando, infatti, che nell’economia
italiana il settore edilizio & sempre stato ritenuh fattore rilevante di sviluppo economico, nopu®
negare che l'intervento pubblico nel settore aldnahe assunto un ruolo anticiclico nelle sue fasi
recessive. Proprio in seguito alla fase di staibrdercato immobiliare, determinata dalle consegeen
di Tangentopoli e dalla crisi del debito pubblicei primi anni '96°, come dice Tocci (2009: 19):
«giusto il tempo di riorganizzare le fila», si aadal '97 un ciclo immobiliare espansivo con caratt
nuovi e dirompenti proprio per lo stretto legame ch consolida definitivamente tra finanza (con i
relativi meccanismi di credito) e settore immols#iaUn ciclo positivo incentivato, inoltre, come si
argomenta meglio piu avanti, anche dalle decigioese in tema di riforma del settore della locagion
Nello stesso periodo, infatti, la constatazione padate delle istituzioni pubbliche sulle debolezze
strutturali del sistema abitativo italiano, conreesdla rigidita del mercato locativo che impattdlasu
mobilitd dei lavoratori ma anche sul bisogno ahitatlelle famiglie con redditi bassi, e le esigedze
contenere la spesa pubblica, conducono al proadissforma di questo delicato settore dello stato
sociale.

Un documento del CNEL (1997), in cui si cominciparlare di “Social Housing” intendendo cosi
definire la politica abitativa complessivamente liempentata dai diversi Stati Membri UE li analizzati
con owvio richiamo all'attenzione del Parlamentoopeo sul temid, descrive il “duplice problema” che

% || fondo comune di investimento immobiliare & diinato nel Testo Unico della Finanza L. n. 58/88un
patrimonio autonomdart. 36, comma 6), gestito in capo dalla Socit&estione del Risparmio su mandato dei
promotori, e permette di trasformare I'investimemnobiliare in quote di attivita finanziarie chertsentono agli
investitori di ottenere liquidita senza dover astpiie direttamente un immobile.

29 Nel 1992, sotto il governo Amato, I'ltalia si tm@va ad avere un debito pubblico pari al 105,2%Rdel(nel
1982 era del 64%), tanto che il Tesoro era costiadt offrire i propri titoli di stato ad un tassoidteresse del
12,5%. In questa situazione parti I'attacco alta,liche ne comportd l'uscita dallo SME — Sistemanetario
Europeo (Pesole, 2010)

% Nel documento del CNELiyi: 80) si possono leggere alcuni stralci di unaluizione (“Aspetti sociali
dell’edilizia residenziale, 29 maggio 1997) con #ulParlamento europeimvita gli Stati membri ad assumere le
proprie responsabilita e a sviluppare una politicae assicuri un’offerta sufficiente di abitaziorii qualita e
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I'ltalia si trova a dover affrontare in tema di pich abitativa i: 14): «da un lato quello di
riorganizzare regole e modalita di intervento akfdi superare rigidita, inerzie e ritardi che @
accumulati per un lungo periodo di tempo e datlatjuello di favorire la costituzione di nuovi eipi
solidi sistemi di convenienze all'investimento in mercato delicato e particolarmente esposto a grav
impatti sociali». Rilevando che, inoltre, il rendinto da locazione, «sul versante del promotordla de
proprieta» ipiden) risulta essere “decisamente basso”, si proponentiérvenire in modo coordinato
con diversi sistemi di strumenti per governareientare un processo di liberalizzazione controlteh
mercato e cioe una transizione graduale verso anfigarazione meno rigida e frantumata, con una
distribuzione dell'incidenza dell’affitto sul reddimeno disequilibrata e soprattutto meno penatitez
per i redditi piu bassi»i\i: 15). Proponendo, di fatto, una liberalizzazione dettore locativo,
affiancandovi, pero, un regime calmierato, si dinté@ che: 4a disponibilita certa di un’abitazione a
un canone di locazione che incida in misura lingitaul reddito € considerata dal governo elemento
essenziale di salvaguardia del potere di acquigtolavoratori, prima che provvedimento di assistenza
ai settori sociali piu debob (vi: 39). Con lintenzione, dunque, di evolvere da uogica
assistenzialista ad una di sostegno (sussidi@gcaklisso all’abitazione, nonostante la tutela dsiiti
deboli della popolazione sia evidentemente posteaondo piano rispetto alla salvaguardia del poter
d’'acquisto dei lavoratori, e con cio, si presumache la salvaguardia dei redditi da locazione (in u
Paese che conosce circa il 70% della popolaziooeriptaria degli immobiff), si propone «la
predisposizione di un efficace sistema di sostefjaifamiglie a basso reddito, che [ndr 1] costitei
condizione necessaria ma non sufficiente per Iasizeone verso la nuova configurazione di mercato.
Per realizzare concretamente tale transizione oeamche che si verifichi un ricompattamento del
mercato, che si formino soggetti in grado di reaie forme di gestione evoluta, che vengano creati
condizioni e canali di investimento in grado dieirttettare - come accade in altri paesi europeindjr
risorse finanziarie, sia direttamente, sia attreweforme di “finanziarizzazione”dei patrimoni
immobiliari» (ivi: 16). Per ovviare ad uno dei limiti del sisteméatlvo, indicato nella «<mancanza in
Italia di un settore privato non profit, in gradiorélalizzare un’offerta abitativa in affitto a bassosto»
(ivi: 67), «si propone infine di favorire la costituzée la diffusione dei Fondi Immobiliari Chiusi cem
strumento ordinario di raccolta del risparmio ecdnalizzazione di questo nel settore residenziale i
affitto» (ivi: 43).

Mentre si discutono, dunque, le misure di rifornehdelfare abitativo, poi portate avanti dal 1988 (
n. 431/98; D. Igs. 112/98; L. n. 59/97), e megliganentate (Cfr. paragrafo 2.2 e 2.4), gli Invesiit
Istituzionali cominciano a sperimentare I'uso demdi immobiliari chiusi nel mercato (introdotti nel
1994 e regolamentati in seguito nel Testo Unicéadéinanza, L. n. 58/98). Dall'altro lato, le ccit&
pubbliche connesse alla riduzione delle risors@miro-finanziarie spingono definitivamente verso la
possibilita che capitali privati possano esserestiti nei processi economici ed industriali desiin
all'edilizia abitativa sociale e, nel 2003, il fertegame che si instaura tra Fondazioni Banca@assa
Depositi e Prestiti, relativo alla trasformazioredlal CDP in Societa per Azioni (DI. n. 269/03, &)¥?,
apre effettivamente la strada alla possibilita fth@nza ed edilizia abitativa sociale possano itreosi
mediante lo strumento del fondo di investimento obitiare.

Le ragioni a supporto di questa scelta verranncostepnei successivi capitoli, ma preme qui
sottolineare che, dopo una prima sperimentaziowatadalla Fondazione Cariplo nel 2004, il fondo d

dimensioni adeguate, un’offerta sufficiente di abibni accessibili, un alto livello di sicurezza materia di
abitazioni [...] invita gli Stati membri a inseringel trattato disposizioni che portino alla progsés realizzazione
dei diritti sociali, tra cui anche il diritto di ogi persona a un’abitazione decorosa ed economicéeraecessibile.
31 Nel 1991 le abitazioni in proprieta erano pari68P6 e nel 2001 al 71,4% (Anci-Cresme, 2005). Noraism
(2010), stima nel 70,2% le abitazioni in proprie& 2010.
32 per cui si rimanda al paragrafo 4.4
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investimento immobiliare e stato definitivamentetrodotto nel rinnovato sistema di Edilizia
Residenziale Sociale (ERS) con la politica abitatsazionale lanciata nel 2008, in un momento in cui
principalmente le citta medio-grandi procedono weunsa vera e propria crisi dell’edilizia abitativa
sociale (ed esplode il mercato dei mutui amerisabprime.

Lo strumento, istituito con il fine di incrementdeeabitazioni in affitto sociale mediante I'intento

dei privati e, soprattutto, delle Fondazioni Bareahe, accettando rendimenti ridotti da questo tip
investimento dovrebbero concorrere ad agevolarepiérimento di capitali a costi inferiori rispeto
qguelli del mercato, € del tutto nuovo in tema dicoaismi e procedure operative finalizzate
allerogazione e al finanziamento di edilizia st¢eieSia le amministrazioni locali, sia i tradizidina
attori operativi nel settore, si trovano a dovedraatare, mediante l'uso dello strumento, un elevat
grado di complessita che, oltre ad essere conmgsocesso di produzione industriale, & ancheivela
alla componente finanziaria che lo contraddistingiel negoziato con I'amministrazione pubblica,
infatti, e, talvolta, in posizione di “superioritaispetto alle tradizionali imprese e cooperativie d
costruzione, nelle scelte operative sui progettedilizia sociale, emerge una figura nuova, la c.d.
Societa di Gestione del Risparmio. Un intermediéinanziario al quale compete la gestione strategic
ed esecutiva dei progetti, su mandato del promptma che ragiona secondo logiche di mercato,
prevalentemente orientate alla valorizzazione idgl'stimento effettuato dai sottoscrittori del fond

Ma che tipo di valorizzazione € necessaria perretare la realizzazione di alloggi in locazioneislec
poco redditizi? Che poste dovranno essere messgiono dalle autoritd pubbliche per rendere
economicamente conveniente e finanziariamentergbgeeun programma di edilizia sociale tutelando
al contempo la socialita degli interventi?

Sono numerose le componenti endogene ed esogenaatieno sulla fattibilita delle operazioni
immobiliari, legate sia agli aspetti operativo-pedarali dello strumento sia alla presenza di nusia¥o
diversificati soggetti che entrano nella partngrdltilizzando il fondo immobiliare per dare attuam

ad un progetto comune. La difficile regolamentagiatel settore, opachi e poco incisivi obiettivi di
interesse generale, la crisi economico-finanziangrnazionale, contestualmente ad un rapporto
pubblico/privato poco trasparente, implicano urféessione sull’opportunita degli attori locali di
ricorrere a questa tipologia di partnership, cornratagia alternativa alle tradizionali modalita di
intervento finalizzata a soddisfare un rilevantebpema di interesse generale: la carenza strugtulial
abitazioni in affitto del Paese.

In questo lavoro, oltre ad argomentare sulle caniatiche salienti del nuovo welfare abitativo e ad
analizzare gli obiettivi e le strategie della goét abitativa nazionale, si tentera di ricostruiae
gerarchia dei ruoli che si delineano intorno all@azione della partnership mediante il fondo
immobiliare, discutendone, da un lato, I'efficagiadunque, il grado di interferenza nella definigo
dell'interesse generale, dall'altro, trade-off che il fondo produce in termini di discrezionalita
amministrativa, di programmazione pubblica e nglitattura del mercato immobiliare.

Nel lavoro, si fara sempre piu strada la convingiohe questo strumento e, soprattutto, il suo &siat
regolativo” (Donolo, 2005) siano stati implementaiti secondo uno scenario che prospettava I'aprirsi
di una condizione favorevole per gli attori coinyopiuttosto che per le reali possibilita di ineré
strutturalmente nell’offerta abitativa in locazios@ciale.
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2. Dall’Edilizia Residenziale Pubblica all’'Housing Saiale:
declino o rinascita delle politiche per la casa?

2.1 L’ERP: tra pianificazione urbanistica e welfare t&ta

Sebbene in Italia non esista un esplicito riferitoeal “diritto all’abitazione” questo si desume peéa
indiretta ed interpretativa dalla nostra Costitngiaccome precondizione essenziale per la realimazi
dei diritti fondamentali dell'individuo» (Urbani,0®7: 158 La casa e la possibilita di accedere ad
un’abitazione costituiscono, infatti, le componeggsenziali affinché trovi luogo jdieno sviluppo della
persona umandgart. 3, comma 2 Cost.), quale elemento centrdla democrazia sostanziale (Chiarella,
2010). Il diritto all'abitazione, quindi, viene dsificato come diritto sociale «uno dei diritti,o€j
generatore di compiti affidati dalle nostre Cogituni contemporanee ai poteri pubblici in attuaziake!
principio di eguaglianza» (Bilancia, 2010: 235).

In Italia, i pubblici poteri sono intervenuti suletna della casa” gia a partire dal 1903 quandoe olt
all'istituzione degli IACP (Istituti Autonomi CasPopolari), ai quali veniva affidato il compito di
costruire le “case economiche e popolari”, di cun 8i dava ancora una definizione chijrkintervento
dello Stato si e caratterizzato come azione indiréhalizzata ad agevolare I'accesso al creditoipe
soggetti incaricati alla costruzione delle abitazigpopolari. Le stesse caratteristiche assumono i
successivi interventi (T.U. n. 89/1908; T.U. n. 283P19; T.U. n. 1165/1938) indirizzati prevalentenee

a regolare ed agevolare l'attivita privata nela@etie ad ampliare la categoria dei soggetti beaeifidelle
agevolazioni sul credito.

L'intervento piu incisivo dello Stato in materia Hdilizia Residenziale Pubblica (cosi definita salo
partire dalla L. n. 865/71) si concretizza, infaitti Italia, soprattutto nel secondo dopoguerrangoasi
sviluppa dapprima il Piano Fanfani, mediante Igigee INA-Casa, e poi la stagione dei PEEP della.L.
167/62, affiancato dal sistema di finanziamentdedkescal (Gestione Case Lavoratori).

Il piano Fanfani (suddiviso in due settenni), appto con L. n. 43/49 Provvedimenti per incrementare
I'occupazione operaia. Case per lavorates costituisce il primo esempio di intervento al@atvolto a
sostenere in modo particolare le famiglie disag{aten necessariamente rappresentative di particolar
categorie sociali) e a stimolare in modo capillingresso di piccole e medie imprese di rilevalazale
per realizzare un importante patrimonio pubblicoedilizia abitativa in locazione (le case realirzat
dovevano essere per meta cedute in locazione enggr in locazione con futuro riscatto con termini
variabili tra i 20 e 25 anni).

%1 “diritto all'abitazione” & comunque piuttost@aente, ed & divenuto esplicito a partire dallachiirazione

universale dei diritti umani” del 1948, (Assembl@anerale Nazioni Unite, art. 25) e dal “Patto iné&ionale sui
diritti economici sociali e culturali” del 1966 (QN art. 11).
% La definizione di casa popolare e casa economimeat infatti, esito nel T.U. del 1919. La primaene
identificata secondo i soggetti erogatori (comunstjtuti, cooperative) ai quali rimane la proprietel bene
“inalienabile e indivisa” (art. 3) e, oltreché dercaratteristiche costruttive che gli alloggi deegossedere, anche
secondo i beneficiari di tali immobili, in partiese gli operai (gli iscritti alla cassa nazionakdlel assicurazioni
sociali). La casa economica, invece, con una define meno dettagliata, € identificata per i soggte la
realizzano, societa cooperative, e secondo ibtithhigodimento sia la locazione che in vendita.
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L'esperienza del Piano INA-Casa, cosi definito anpler la gestione tecnico-finanziaria del piano da
parte di quellistitutd®, & ancora oggi ricordato sia per la sua efficiegeationale e per la celerita
mediante cui l'istituzione pubblica aveva saputoedespressione ad un’esigenza socio-economica del
Paese, colpito dalla guerra, integrando ad undigaoleconomica di stampo keynesiano il contenuto di
giustizia distributiva, sia per il dibattito e Igpesimentazione urbana che aveva saputo suscitare tr
architetti, urbanisti, sociologi e ingegneri.

Il Piano Fanfani seppe, infatti, integrare I'immetdi esigenza di rispondere alla scarsa occupazione
operaia con un contenuto solidaristico (anche poogella tradizione cattolica per cui I'abitaziorea
considerata un elemento necessario per lo svilupghoil benessere della famiglia) e pudo essere
considerato «per obiettivi, contenuti e carattefigt di estensivita [...] come il primo esempio rdete

in epoca unitaria di politica centralewelfare urbane (Santangelo, 2003: 50). | risultati quantitatiei
piano furono sostanzialmente significativi (circb3nila alloggi) e, nonostante i nuovi quartiesgero
localizzati principalmente in aree periferiche dowiane, fu proprio grazie al Piano che vennero
sperimentate nuove soluzioni abitative, sia ngggizs interni all’abitazione che negli spazi estermiu
propriamente pubbilici, per dare forma ad un “geagtiautosufficiente” in cui i servizi erano stratente
proporzionati al numero degli abitanti insediatbBene il “prodotto urbano” finale sia stato nehpe
criticato per il carattere isolato e marginale eleluove localizzazioni, inserite prevalentementéane
periferia delle citta, il Piano Fanfani ha «pernaeks verifica di un preciso modello di trasformamso
urbanistica» (Santangelo, 2003: 51) che coincidssp con la definizione di “citta pubblica” (Indoai
2006; Baioni, 2008; Di Biagi, 2008), fatta di setyidi spazi pubblici e luoghi di aggregazione.
L’esperienza del Piano Fanfani e il dibattito claeottre un decennio si muoveva con fervore intcite
necessita di frenare la speculazione fondiaria dilizia® contribuirono alla formulazione della L. n.
167/62, che ha istituito il principale strumentbPiano di Zona, mediante il quale reperire le aree
necessarie alla realizzazione di edilizia resid®ezipubblica, contestualmente ad un’organica
pianificazione delle aree a tal scopo destinaserite nello strumento urbanistico comunale.

Per contenere la rendita urbana, il principale wajudella lievitazione dei prezzi delle abitazieriella
carenza di aree da destinare all’edilizia pubblfagprevisto che le aree delimitate mediante inBidi
Zona, strumento attuativo, fossero espropriateppéblica utilita. L'indennita di espropriazionefatti,

era commisurata al valore venale del suolo senea), penere conto degli incrementi di valore
determinati dalla formazione o attuazione del piam@, inoltre, previsto che il valore venale fosse
riferito a due anni precedenti il piano, invece cleé momento stesso dell’espropriazione. Nel 1868,
Sentenza n. 22, la Corte Costituzionale dichidegittima tale norma.

Nonostante le difficolta legate alla predisposigiatei Piani di Zona, spesso assenti nei piani isbein
comunali, e alla carenza di risorse finanziariepecedere all'espropriazione, «il PEEP trova lapp&a
giustificazione logico-giuridica nel fatto che Ida®, in aderenza al dettato costituzionale, poad t

% Lo Stato sovvenzionava la quota in locazione ammtributi in conto capitale agli istituti autorizzamentre la
quota realizzata mediante il piano di riscatto poewa un contributo in conto interessi con ipotdka casa che si
estingueva alla fine del mutuo (i contributi in tmimteressi erano concessi anche alle cooperatiiizie).

% Tra il 1955-1957 si susseguirono cinque disegnledge per rivedere la disciplina relativa ai cimiti di
miglioria e prevedere l'introduzione di impostel$utremento di valore delle aree (Magnani e Murdt®78). Con
L. n. 246/63 si istituisce un’imposta sugli incrartiedi valore delle aree edificabili senza otteneseltati idonei a
contrastare la rendita urbana anzi, trasferendwpbisizione dai proprietari agli acquirenti e riceoendo, di nuovo,
il diritto del proprietario a riscuotere renditelldaea di sua proprieta (Urbani, 1974). Negli an®d, oltre al
dibattito su alcune cause che frenavano l'efficaldha Legge Urbanistica fondamentale del '42i@bnoscimento
degli oneri di urbanizzazione ai privati; I'assend@lle norme di salvaguardia, I'obbligatorieta de#itrumento
urbanistico al quale erano obbligati solo i comzon piu di 50 mila abitanti o i capoluoghi di prosia), Fiorentino
Sullo dovette dimettersi dopo aver proposto, nglitudel ‘62, una riforma urbanistica che prevedéeaproprio
generalizzato delle aree edificabili
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propri fini istituzionali finalitd di promozione s@le — nel caso di specie, il diritto all’abitaze®— e si
adopera per rimuovere gli ostacoli che di fattoi didtto impediscano il pieno e libero esplicadslla
personalitd umana» (Mazzarelli, 1996: 312).

Di fatto, il Piano di Edilizia Economica e PopolgfEEP) & divenuto lo strumento principale che ha
permesso la reperibilita di aree da dedicare dimathte alla realizzazione di Edilizia Residenziale
Pubblica, contestualmente al finanziamento derevatati fondi della Gescal (istituita con L. n. 70/63
sostituendo 'INA-Casa). Questo istituto e rimasbdatti, sostanzialmente invariato anche in segalta

L. n. 865/71, mediante cui e stato, inoltre, prievehe le aree comprese nei PEEP fossero espmpdat
un’indennita pari al valore agricolo medio delle@rQuesto permetteva di reperire a costi moltattrite
aree necessarie al soddisfacimento del fabbisobitatiso, finalizzate sia alla realizzazione di lezith
sovvenzionata, a totale carico dello Stato, sigudilla convenzionata ed agevolata mediante laaessi
in diritto di superficie delle aree ai privati. lpptenzialita espresse dalla norma dipendevanodiuin
dalla sua efficace applicazione sia da parte dei@n che, per agevolare la realizzazione delleaaluini
sociali, avrebbero dovuto utilizzare significativamte il potere di esproprio, sia da parte dellads@&in
seguito delle Regiofli nel garantire una programmazione economica effiei Anche per questo,
mediante la L. n. 865/71, e stata effettuata uioamia in tema di programmazione economica, affidand
la ripartizione dei fondi (gestiti dalla Cassa Dsfioe Prestit) al CER (Comitato per I'Edilizia
Residenziale), in collaborazione con il Ministeri davori Pubblici, ed eliminando i humerosi eriti a
quali venivano concesse agevolazioni e sussidalstatanne gli IACP che divennero i principali
esecutori e gestori degli alloggi pubblici in lowaee.

Nel 1980, con Sentenza n. 5, la Corte Costituzerhthiara illegittima la norma sull'indennita di
espropriazione prevista nella L. n. 865/71, ripadtaal valore venale dell’area il risarcimento jpielato.
Furono cosi compresse le potenzialita stesse ppliazione dei PEEP che, a partire da quegli anni,
hanno avuto sempre maggiori difficolta di applica, anche per una scarsa trasparenza sull’utitiezo
fondi della Gescal, spesso sottratti al loro fikknglli, 2004).

Nonostante le criticita operative, I'espressioneétteriale del welfare abitativo ha trovato esitapgrima
con il Piano Fanfani e poi con i PEEP della L. 87/62 in quanto & mediante questi strumenti che lo
Stato ha, da un lato, provveduto finanziariamerde@ettamente al soddisfacimento del bisogno dbdat
individuando anche chiaramente il tipo di servidia realizzare (edilizia sovvenzionata, agevolata e
convenzionata), dall’altro, ha tentato di governdaespeculazione fondiaria ed edilizia ancorando
I'erogazione del servizio ad un’organica programimae e pianificazione territoriale che ha dato dta
struttura alla “cittd pubblica”, confermando [linelibile compito della pianificazione di tutela
dell'interesse generale.

Purtroppo, il problema della rendita, su cui si ardungo dibattuto negli anni '70, non & mai stato
effettivamente arginato e negli ultimi venti anminnse ne € nemmeno piu parlato (Tocci, 2009); nel
campo dell'edilizia sociale, oltre al ridimensionamo della spesa pubblica con la soppressione della
Gescal nel 1998, anche il ricorso all’espropriongledo via via scemando lasciando all’urbanistica
consensuale” (Urbani, 2009) e allistituto della perequazione il compito di opvedere al

%" Con la Legge n. 865/71 si avvia il primo timidospa verso il decentramento statale in materia iizied
residenziale pubblica. Per la prima volta le Regioitengono poteri di programmazione nel settorelteriori
deleghe amministrative, riconosciute poi definithente con il DPR 616/77. Con L. n. 112/98 I'eddizesidenziale
pubblica viene definitivamente trasferita alle Reg)
% L'urbanistica consensuale, ovvero la pianificagidarritoriale negoziata (De Donno, 2010), quadifima parte
significativa dell’esperienza urbanistica deglimitquindici anni mediante la quale «in luogo detperativita delle
scelte urbanistiche va sostituendosi — attravecsordi — la ricerca del consenso con gli intergssiati sin dalla
fase della determinazione degli assetti urbanistiduccessivamente in quella della concreta opéeatilelle
prescrizioni di piano» (Urbani, 2009: 47). «Attres@ |'urbanistica per “accordi” la legislazione micosi ad
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soddisfacimento del problema abitativo. Inoltre g&e dagli anni ‘60, come descrive Urbani (1974), s
avverte un peso crescente delle societd immobilatindustria edilizid® e del ruolo di intermediazione
svolto dal sistema creditizio nel settore, per siusviluppa «come meccanismo di trasferimento dalla
rendita al profitto, il sistema delle permute deargia costruite per ottenere finanziameniis: @), e
principalmente a partire dagli anni '80 che la iemdifferenziale prima, e la rendita pura poi, aate la
finanziarizzazione del mercato immobiliare, hanootdbuito ad acuire il problema di dare un’abitae

a chi non e in grado di accedere al mercato.

| risultati della speculazione fondiaria e dei gagwi privati derivanti dalla valorizzazione immaaik
sono oggi visibili sotto gli occhi di tutti, ed égprio a causa dell’appropriazione privata delledite,
prima immobiliari poi finanziarie, contestualmers##assenza di una politica nazionale incisiva tao
all'edilizia sociale dagli anni ‘90, che il problenabitativo, ancorché in vesti nuove rispetto aispéo, €
tornato oggi ad emergere con forza. La logica dmliberismo ha cosi invaso anche le politiche
pubbliche di protezione sociale che, sempre piupresse dallavanzare del mercato, sono andate
incontro a progressivi mutamenti, e cosi anchéalia, la politica abitativa.

2.2 L’ERS: tra neoliberismo e governo del territorio

Il tema della casa, pressoché scomparso dall’ageoiitaca di tutti i livelli di governo dagli anri@0, ha
nuovamente ottenuto una posizione di primo piai@onsi dibattiti accademico-disciplinari sia in tjue
strettamente politici, solo nel 2007, con LeggeaRmaria n. 244/07 e L. n. 9ﬂ97quando, a fronte di
un'ormai conclamata emergenza abitativa, si € diefimente e formalmente sancito il passaggio
dell’Edilizia Residenziale Pubblica (ERP) versodilzia Residenziale Sociale (ERS). La L. n. 244/07
introduce (art.1, commi 258-259) per la prima valtaconcetto di ERS come standard urbanistico
aggiuntivo (il c.d.standard di servizipalle aree da individuare ai sensi del D.M. 1484/A tal fine,
negli strumenti urbanistici comunali, e non pidiaiérno degli strumenti attuativi specifici dei BE,
come avveniva in passato, sono definiti ambiti datcasformazione da parte del privato € subordinat
alla cessione gratuita di aree o immobili da desérad ERS. Sebbene la disposizione «impone e non
facoltizza i Comuni all'individuazione di ambiti finalita sociali» (Urbani, 2010: 257) lascia polaal
negoziazione tra pubblico e privato la quantifioaz dello standard, nhon avendone definito una misur
minima, come avvenuto invece per gli standard ughandel D.M. 1444/68.

| fattori di crisi strutturale delle tradizionalofitiche abitative, a causa dei quali si &€ voluto@npagnare
l'innovazione procedurale del settore — anche amdila sostituzione formale di un attributo da
“pubblico” a “sociale” (di cui si dira meglio in gaito) — verso una logica “market-oriented”,
caratteristica anche dell”urbanistica consensuglbani, 2009}, sono da ricercarsi:

introdurre moduli convenzionali pubblico-privatbgui contenuto é finalizzato a soddisfare la caeedi servizi e di
opere di urbanizzazione nelle aree urbane» (Url2&9: 51).

%9 e societa immobiliari uniscono in sé sia la fayuatel proprietario delle aree sia I'impresa di nggbne. Queste
«hanno in realta “razionalizzato” ed esteso profaispeculazione fondiaria come forma di autofin@mznto della
propria attivita nell'industria edilizia» (Urbarii974: 6)

“%La Legge n. 9/07 prevede (art. 5) la predisposizidi un decreto, per evitare le regole europeerira di aiuti di
Stato, mediante il quale venga definitdllbggio Sociale e lancia un programma straordinario di ediliziétativa

sociale da concertare con le Regioni (meglio amprditi nel capitolo 3).

“! Per cui si rimanda al paragrafo 1.2 e al paragzafpnota 38
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- nella progressiva riduzione dell'intervento direttello Stato che, nel 1998, si concretizza nella
totale estinzione del canale di finanziamento picbbtlel’ERP rappresentato dai fondi della
GESCAL*;

- nella difficolta di garantire, attraverso la prooes dell’esproprio mediante lo strumento attuativo
dei PEEP della L. n. 167/62 (nuovamente discipdirddlla L. n. 865/71), il contenimento del
costo dei suoli necessario a ridurre i prezzianioni delle abitazioni;

- nella nascita di nuovi bisogni che, a differenzé missato, non sono piu legati alla carenza
assoluta di abitazioni quanto piuttosto alla rigidilell'offerta di alloggi in affitto a canoni piu
bassi rispetto a quelli del mercato (causa stesifattlale emergenza abitativa).

Queste criticita strutturali, contestualmente akferimento della materia dellERP (in tema di gaee
del territorio e programmazione economica) dallat®tlle Regioni, avvenuto definitivamente con D.
lgs. n. 112/98, e al passaggio degli IACP da eulbfici ad enti pubblici economici (L. n. 59/97grno
spinto le Regioni (in campo legislativo) e gli Ebacali (in campo attuativo e gestionale), antioiga le
politiche di livello nazionale sul tema, a sperita@a nuove procedure e nuove strategie per acceesce
I'offerta di abitazioni sociali, principalmente affitto, «al di fuori del solco tracciato dalla h. 167/62»
(INU, 2008: 2).

L’insieme di queste strate§feaccomunate nella nuova dizione riconosciutasiésia abitativo italiano,
hanno poi costituito le basi mediante le qualia&cstdapprima, definito Alloggio Sociale(con Dm 22
aprile 2008) e, in seguito, il Piano Nazionale dilizia Abitativa del 2008 (per cui si rimanda alpitolo

3).

Queste esperienze sono state anche identificatél tenmine Social Housing ereditato dal piu ampio
contesto europeo a partire dalla definizione prpdal Cecodhas alla Commissione Europea nel*4998
che in Italia tende a caratterizzare I'eterogeneéélie nuove attivita che superano i confini tréahali
dellERP e che vedono a vario titolo coinvolti Aatblementazione degli interventi di edilizia sdeiali
operatori pubblici, privati e del “terzo settor@i €ui rientrano, le Onlus, le cooperative di abibae ma
anche le Fondazioni Bancarf@)

“2 || disimpegno statale nel settore & anche sintdeisadicamento dell'ideologia neoliberista deliio ventennio
che, accordando una crescente fiducia alle foetenebrcato, tende a “smantellare” le tradizionalitiche del
welfare state specialmente nell’ottica della ridma della spesa pubblica. Ne sono esempio le gidditidi
agevolazione alla proprieta dell’abitazione, prpdi&e principalmente a partire dagli anni '80, oo in Italia,
basate su un sistema di welfare “asset-based” mh&dera la casa un bene economico che pud megtiénelividui
in condizioni di provvedere pit autonomamente ai gisogni tradizionalmente soddisfatti dal sisteded welfare
(Malpass, 2007);
43 Per una rassegna delle prime esperienze si rmvRrizzon F., Ingaramo L., Bagnasacco M., (20&dxial
Housing: quadro interpretativo dei metodi e deléperienze in ItaliaSITI, Politecnico di Torino
“4 |1 Social Housing viene inteso cortimsieme delle attivita atte a fornire alloggi ageati, attraverso regole certe
di assegnazione, a famiglie che hanno difficolthtrmvare un alloggio alle condizioni di mercatorpbé incapaci
di ottenere credito o perché colpite da problemagiparticolari(Czischke, 2007).
“5 Si vuol qui sottolineare che «la definizione cateedi Terzo Settore vede questo come la sferafeiiscono
tutti quei soggetti che non hanno titolo per riardrné nel mercato (primo settore) né nello Sedodndo settore)»
(Zamagni, 2008: 7) quelle entita dunque «che nonosoé Stato, o comunque istituzioni pubbliche, né
impresa/mercato, dunque il privato motivato nella attivita dal fine di lucro» (Tiberi, 2008: 25)el proseguo del
lavoro si discutera (paragrafo 4.4) il ruolo deHendazioni Bancarie nel Social Housing: benchéi cifarisca
spesso alle Fondazioni bancarie come soggetti elzloTSettore, entrati a far parte del nuovo sisténizRS, esiste
una sostanziale differenza tra questi enti e queHlprofittotu court caratterizzata in primis dall’attivita finanziari
che le stesse svolgono ai fini di una correttaigestdel proprio patrimonio e dal rilevante ruoleede Fondazioni
ancora rivestono nel sistema bancario.
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Alcune delle iniziative sono state avviate dallegiRei che, mediante proprie leggi urbanistiche,rtan
definito, agendo in senso diffuso sul territoriiyéelli minimi di edilizia residenziale sociale dgrantire
nelllambito delle previsioni del piano urbanisticomunalé®;, anche i Comuni, principalmente mediante
listituto della perequazione, hanno tentato diragiel momento della creazione del valore fondiario
ottenendo, attraverso la disciplina dei suoli ddece o le regole di scambio dei diritti edificatoel
piano urbanistico, una riserva di aree da destialteilizia socialé’. Nella convenzione che disciplina
lo scambio negoziale tra pubblico e privato, irglrincipalmente mediante I'attuazione di programm
integrati all'interno dei quali si tenta di supexda logica “ghettizzante” dei PEEP di tradizioaache
I'edilizia in vendita sul mercato o I'edilizia agetata e convenzionata rivolta alla proprieta (geiedtime
facenti parte del sistema di ERP di tradizione aomiprese anche nellERS) sono componenti che
vengono scambiate e quantificate al fine di garara redditivita degli interventi che non sarelaber
remunerati dalla sola quota di abitazioni in affitt
Nelllambito della sperimentazione locale hanno pragvio anche numerose iniziative promosse dalle
Fondazioni Bancarf& sia attraverso I'attivita erogativa (modeticanting), indirizzata a sovvenzionare
progetti di terzi o progetti realizzati mediantepldisposizione di propri bandi (modetiperating®, sia
con l'approccio definitomission related investmerthe, come nel caso del fondo di investimento
immobiliare, costituisce per le Fondazioni unatstgia di diversificazione dell'investimento patriniale
correlata ad operazioni di forte valenza sociadene il Social Housing. La prima sperimentaziondodel
strumento finanziario & stata avviata nel 2004ad&lbndazione Cariplo che, mediante la costituzione
della Fondazione Housing Sociale (partecipata adelia Regione Lombardia e dal’ANCI regionale),
ha promosso iFondo Abitare Sociale {oggi nominatacondo Federale Immobiliare Lombardiaaso
studio oggetto del presente lavoro) come strumattteativo di progetti integrati di edilizia social&
partire da questa esperienza verra poi implemelggialitica abitativa nazionale mediante il Pidbasa
del 2008.
Ulteriori attivita che rientrano nel concetto diileda Residenziale Sociale o Social Housing, rigizeno:

- la realizzazione di residenze temporanee e unteeisio case-albergo per I'accoglienza delle

persone in situazioni di grave disagio abitativorgiigrati, senza-tetto, donne sole);
- i modelli di co-housing (co-abitazione), di autdrosione o0 autorecupero;

5 Ne sono esempio: la LUR Veneto n. 11/04 in cui @emuni con pitl di 25 mila abitanti il limite minonda
cedere per ERS ¢ pari al 20% delle aree o dei viadggetto di trasformazione, in Puglia il 10% (LWR12/08) e
nel Lazio fino al 50% (LUR n. 21/09). Ma anche:R..Lombardia n. 13/09; L. R. Basilicata n. 25/09R. Marche
n. 22/2009; L. R. Friuli — Venezia Giulia n. 1908

47 Anche le premialita volumetriche costituisconoimrentivo alla realizzazione dellERS

“8 Nel 2003, attraverso la L. n. 212/03, relativa aiversificazione del patrimonio, & stata concedieaFondazioni
Bancarie la possibilita di investire una quota saperiore al 10% (innalzata al 15% con DI. n. 78tdhvertito in
L. n. 122/10) in immobili non strumentali alla prapattivita, oltre alla possibilita, gia individizanel DI. n. 153/99
che disciplina la loro attivita, di sottoscriveraoge di fondi immobiliari. Questi provvedimenti hantentato di
ampliare e rafforzare il ruolo che le FondazionnBarie, a partire dalla loro costituzione negliid@f, hanno man
mano assunto sia nella promozione dello svilupmal sia nell'attivita di investimento all'intermel sistema
finanziario. Per una rassegna delle esperienzaai@vdialle Fondazioni, sia nel campo del Social khausia nello
sviluppo locale, si rimanda a: Sbetti F., (a cuja(@007a), Le Fondazioni per lo sviluppo dell&&iUrbanistica
Informazioni n. 215INU Edizioni, Roma, pp. 26-40; Vecchietti S., @osV., (2006), | progetti delle Fondazioni
Bancarie per le cittdJrbanistica Informazioni n. 2QaNU Edizioni, Roma, pp. 5-26; Rignon A., Sbettj fa cura
di), (2007),Fondazioni, politiche immobiliari e investimentilloesviluppo locale Fondazione di Venezia, Marsilio
Editori, Venezia

49 Queste tipologie di intervento agiscono principette in modo puntuale nel territorio di riferimeftoquanto i
progetti sperimentali di Social Housing sono speswonducibili a: residenze temporanee, case atherg
coabitazione giovanile e intermediazione immobdian esempio indicativo & il “Programma Housinglla
Compagnia di San Paolo, www.programmahousing.org
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le forme di sussidio alla domanda, come: i fondigdranzia sul pagamento del canone di
locazione; le agenzie di intermediazione immobéliper diffondere I'uso dei contratti a canone
concordato (L. 431/98); I'accompagnamento sociliéerasidenza.

In questo quadro di esperienze frammentate ed getee®, gli aspetti principali che caratterizzano e
sostanziano I'Edilizia Residenziale Sociale, ant$yeetto allERP di tradizione, sono:

gli strumenti della pianificazione urbanistica cfiealizzati a favorire ai promotori dell'iniziata/
I'acquisizione delle aree a condizioni economichiey@antaggiose rispetto a quelle del mercato,
non sono piu strettamente riconducibili a pianiait/i specifici, come i PEEP, e allo strumento
espropriativo, ma piuttosto a quelli dell’'urbardsticonsensuale, come gli accordi perequativi e la
programmazione integrata,;

la tipologia di agevolazioni concesse dall'operat@ubblico al privato che, nel tentativo di
superare il problema della scarsita di risorseitnl#st al settore, non si sostanziano piu, non solo,
nel contributo a fondo perduto ma anche in incemivtipo fiscale, urbanistico, normativo e
finanziario;

la tendenza dellERS, anche grazie alla procedweequativa, a dare forma a quartieri
caratterizzati dall'integrazione tra differenziatpologie d'uso dell'alloggio (affitto sociale,
vendita convenzionata e agevolata, vendita liber&a diversificate categorie sociali (il c.d.
social miy¥, sostituendo quindi il modello dei quartieri irgmente dedicati al’ERP, anche con
interventi di elevata qualita progettuale;

il target di riferimento che, intercettando priredipente un’area di disagio abitativo non piu
estremo, come la tradizionale edilizia sovvenzianatcaratterizzato dalle categorie sociali — la
c.d. “fascia grigia” o “classe intermedia’ — chennbanno accesso agli alloggi pubblici in
locazione ma nemmeno a quelli in libero merdato

I'enfasi rivolta non solo agli aspetti innovativi datura finanziaria o immobiliare, basati
principalmente sugli scambi negoziali o sull'utdiz di strumenti finanziari — come i fondi
immobiliari — ma anche a quelli di carattere slacifinalizzati a sostenere la domanda
nell'accesso all’abitazione mediante I'accompagrmamedegli abitanti nella nuova comunita
insediata. Questa caratteristica attribuisce umdéopda importanza alla gestione immobiliare,
elemento critico che ha contribuito a screditareuiblo ricoperto dagli ex-IACP, i soggetti
tradizionalmente preposti alla gestione del patrimgpubblico che, poco redditizio, € stato
ritenuto addirittura un “patrimonio morto” (Brunatt2006);

lintegrazione dellERS con il concetto della sufiaiieta orizzontale per la tendenza al
coinvolgimento degli operatori privati e del Tessttore.

Il nuovo welfare abitativo: tra arretramento statale scarsa innovazione dei contenuti

Ma se I'ERS, o il Social Housing, «ha come print@pdinalita quella di soddisfare il diritto
all'abitazione» (Nomisma, 2010: 149) e «includdautinsieme degli interventi di sostegno pubblico
all'abitare» (Cittalia, 2010: 52) rivolti a rendezeonomicamente accessibile sia I'abitazione it@afthe

in proprietd, sono poi cosi diversi i suoi elemerdstitutivi rispetto a quelli del’ERP di tradizie?

0 ’ERS dovrebbe essere finalizzato prioritariameali@ realizzazione di alloggi in affitto in gradb offrire
un’ampia articolazione dei canoni di locazione (mw@do, agevolato, calmierato). L'emergenza abiiadittuale e,
infatti, causata soprattutto dalla scarsa offertabitazioni in affitto economicamente accessihidipetto al mercato.
Inoltre, l'applicazione di canoni piu elevati risfme a quelli dell’edilizia sovvenzionata, tipica IHERP,
consentendo una maggiore remunerazione dell’investio, agevola I'ingresso dei privati nel settore.
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Inoltre, se l'innovazione prodotta dal'ERS é figahta al coinvolgimento dei privati e del Terzdt@e
nell'’erogazione del servizio abitativo, in cosasestanzia I'arretramento del pubblico nel settqreee
guesto é avvenuto, quali implicazioni comporta?

Anche oggi, come in passato, l'intervento pubbliwll’'edilizia abitativa, finalizzato a correggere |
anomalie del mercato, trova la sua giustificazinaa tutela di un diritto sociale, quello all’admione.
Per quanto si possa parlare di Edilizia ResideaZalciale come settore contrapposto a quello diziedi
Residenziale Pubblica € inevitabile che per soddisf bisogni della domanda sociale di riferimesito
necessario umtervento pubblicadoneo a garantire I'offerta di abitazioni i cuiepzi e canoni siano
inferiori a quelli del mercato. E', quindi, in quesaspetto che deve ricercarsi la riconsiderazibele
welfare abitativo, che trova i suoi caratteri distii principalmente nell'innovazione dei meccanism
finalizzati al reperimento delle aree (dall’'espiopralla perequazione), nonché nel sostanziale
ampliamento del concetto di “contributo pubblicaion pitu solo monetario — quello per dirsi del
“contributo a fondo perduto” — ma attribuibile adauserie diversificata di dispositivi (fiscali, meativi e
urbanistici) che, mediante strumenti contrattuabppi degli scambi privati, tentano di coinvolgele
mercato nella realizzazione di alloggi in locazisoeiale, subordinando, pero, la tutela dell'irgsee
generale anche al ritorno reddituale ed economico.

Cio che induce erroneamente a sostenere che I'HERRurs settore contrapposto allERS, se non
addirittura «un sottoinsieme caratterizzato daiimento pubblico piu forte e diretto» (Urbani 3009:
165) e il totale accostamento della prima alliedil sovvenzionata, quella finanziata a totalectadello
Stato (a fondo perduto) mediante I'esproprio daftiee. Non bisogna dimenticare, invece, che nefle ar
espropriate trovava esito anche I'edilizia convenata' (L. n. 865/71), destinata all'affitto o alla
proprieta, e che, mediante «l'intervento e la gestidegli immobili nel periodo di concessione dettd

di superficie o la cessione in proprieta degli gdi® (Urbani, 1974: 41), permetteva il richiamo dei
capitali privati (cooperative edilizie ed impresedstruzione) nel settore.

Anche secondo questo aspetto, quindi, si pud cowfier la sostanziale continuita di contenuti tra RER
ed ERS: pluralita di titoli di godimento, pluralidi operatori, valori immobiliari contenuti rispetg
quelli del mercato, sostegno alla domanda debaterviento pubblico» (Lungarella, 2010a: 298).

Nel nuovo sistema abitativo, “market-oriented” ri&ramento del pubblico nel settore & da ricercars
dunque, in tre principali aspetti che non attengdirettamente al contributo dell'operatore pubhlico
avendone assodata la sua necessaria presenza nemchiione procedurale, quanto piuttosto
allintervento dello Stato nel settore e alla coesgita, dovuta anche alla presenza di numerosi e
diversificati attori, nell'implementazione delleljiizche abitative nazionali e locali:

1) nel cambiamento, meramente formale, dell’aggettattribuito al sistema che non e piu
“pubblico” ma “sociale”. Questa modifica e, dunquimalizzata a caratterizzare non piu il
soggetto che eroga il servizio quanto piuttostoé a cui lo stesso tende, contestualmente ad un
orientamento verso logiche di mercato. Una consegyequesta, che appare anche strettamente
legata al consolidamento dell'ideologia neolibersihe, da un lato, riconosce nell’efficienza
allocativa del mercato una funzione anche sociatialaltro, «nella sua [ndr 2] combinazione
distintiva diantiwelfarisme antistatisn» che si concretizza «in una totale ostilita albiplico”,
ostilita che € il motore principale delle ambiziodi smantellamento del welfare state»
(Pennacchi, 2008: 43), contestualmente alla «pssgr@ e sempre piu accelerata perdita di
credibilita della politica, che trascina con sé fentidea stessa dell'utilita di ogni intervento
pubblico» (Lungarella, 2010a: 276);

2) nella totale estinzione del finanziamento statalettd, con cui si intercettava la domanda sociale
in condizioni di estremo disagio, con il consegaespostamento del settore sia verso le logiche

* Che, come ricordiamo, insieme all’edilizia agevala sovvenzionata rientra nel piti ampio sistem&R¥P e poi
dellERS
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dell’edilizia convenzionata, in cui la quota degjlioggi in affitto e dei canoni € determinata dagli
scambi negoziali e dalla redditivita degli intertiesia verso i bisogni della “classe intermedia”
che, potendo sostenere canoni di affitto piu elel@lt ERP sovvenzionata, rende maggiormente
remunerativi gli investimenti privati. Il rischicsgociato, in assenza di risorse pubbliche dirétte,
di tagliare completamente fuori dal settore ahitaociale la domanda piu debole, per garantire,
paradossalmente, una maggiore remunerativitargghventi di Social Housing;

3) nella tendenza dellERS ad integrare sia il pririglella sussidiarieta verticale, con la
conseguenza di riversare sulle Regioni e sugli Betli, privati delle risorse statali, I'onere di
risolvere una questione di interesse generaledalia sussidiarieta orizzontale, i cui contenuti
innovativi, dovuti principalmente al coinvolgimenttei privati e delle organizzazioni sociali —
come strada ormai obbligata per l'erogazione devize collettivi —, appaiono limitati,
segnatamente nel settore in esame, all'ingres$® Behdazioni Bancarie

Le nuove modalita operative, dunque, introdotte itsistema di Edilizia Residenziale Sociale, acbér
strettamente legate al contributo dell’operatorbhticzo, sono sintomo di un arretramento dello Stato
nella tutela dell'interesse generale e indicativerdh parziale erosione delle competenze delliziine
pubblica in materia, in quanto, essendosi ormaittid!’'intervento diretto, lasciano alla contrattare
pubblico-privata e all’utilizzo di dispositivi dehercato — come i fondi immobiliari — I'erogazionel d
servizio abitativo sociale, tendenza che, intraatpartire dalle prime sperimentazioni attivatevera il
suo consolidamento nella politica abitativa naZiemkel 2008.

2.3 La dimensione del disagio sociale: persone e cdtirtesitoriali

«La speranza (molto coltivata, non solo nel nog&rese) che il problema abitativo trovasse una smwiaz
automatica attraverso la “casa in proprietd”, narnrbvato riscontro nella realta» (Indovina, 2008).

Gia nel 2001, periodo in cui si registrava un fonteremento delle abitazioni in proprieta e si ava un
ciclo immobiliare fortemente espansivo, veniva @oteato (Isae, 2001) «che “nell'osservare i dati
riguardanti difficolta economiche effettivamentdrarfitate dalla famiglia, le spese per 'abitazienée
tariffe si confermano problemi molto rilevanti pautti (non solo per i poveri)”. [...] In termini
quantitativi, dalla stessa indagine, si rilevava @dh23% di tutte le famiglie e il 30% di quelle yaye
avevano incontrato difficolta per le spese delsasaIndovina, 2005: 17).

Ricerche piu recenti (Anci, 2008; Sunia, 2009; Bantltalia, 2008 e 2012a; Nomisma 2010),
confermando che il problema abitativo coinvolge guoata rilevante ed eterogenea della popolazione,
non solo le fasce sociali tradizionalmente consitterdeboli, evidenziano lo stretto rapporto che
intercorre tra il disagio abitativo dei nuclei fdianii con redditi medi e bassi (pari o inferiori20/25.000
euro/anno — Sunia, 2009) ed, in particolare, il parto della locazione, soprattutto nelle citta
metropolitane e nei comuni medio-grandi. Nonostasia notevole la quota dei proprietari
dell'abitazione, arrivata nel 2010 (Nomisma) al ZB@, della popolazione, il mercato non riesce ad
incontrare la domanda abitativa, oggi pari al 18,8%e richiede una casa in affitto e che contindia a
aumentare secondo i mutamenti demografici ed inigeglla crisi economico — finanziaria in atto diee
ulteriormente impoverito le famiglie italiane. Liagnazione dei redditi percepiti negli ultimi veatinf®,

°2 Sj ricorda infatti che, anche nel tradizionaletesisa di ERP, le cooperative di abitazione, chetré@o nella

definizione di Terzo settore, potevano partecipaie sovvenzioni statali finalizzate all'erogaziodel servizio

abitativo sociale, come ancora oggi avviene.

3 | ISTAT conferma che «tra il 1993 e il 2011 la dinica media retributiva risulta molto contenutar. iPéotale

dell’economia le retribuzioni di primo livello regjfrano, in termini reali, una variazione nulla e geelle di fatto si
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il processo di precarizzazione di un’ampia faseHadpopolazion¥® e «la crisi del binomio tra stabilita
lavorativa e convivenza nucleare, su cui si € gduiondata la capacita della popolazione di frogiaeg

le fasi critiche del ciclo di vita» (Graziani, 200841), hanno progressivamente influito sulla ditabi
delle famiglie italiane rendendole vulnerabili sstto il profilo economico che socidle Tale
“vulnerabilita” °° segnatamente nell’accesso all'abitazione, & duooibile sia alle ridotte condizioni
economiche delle famiglie sia alle condizioni diikilita dell’abitazione, nonché alla localizzazedel
proprio alloggio lontano dai luoghi di lavoro eatjgregazione sociale.

La questione della casa, come si presenta attutémesulta cosi molto diversa rispetto al passato
quando «il disagio abitativo esprimeva una fortariza di cambiamento della propria condizione $®cia
e la risposta pubblica e stata la costruzione dvewcase e I'incoraggiamento alla proprieta» (AAci
Cresme, 2005: 27). Negli ultimi venti anni, le nfartie strutturali della societa, rappresentativé de
mutamento della domanda di abitazioni economicamaotessibili rispetto a quelle del mercato, hanno
delineato “nuovi profili del bisogno” (Balducci, @8) mutevoli ed articolati. A differenza del passat
infatti, 'attuale “problema della casa” non rigdartanto la domanda di alloggi in proprieta o ¢h gasa

in cui vivere; riguarda piuttosto l'insostenibilitielle spese per I'abitazione (sia del canone fittatkia

di una rata del mutuo) che, a fronte del progressnpoverimento delle famiglie e della scarsa o&el
alloggi economicamente accessibili, rende talegitisana vera e propria emergenza sociale.

Aumenta I'ampiezza delle classi sociali tradizion@hte considerate deboli, in un Paese che € il piu
vecchio d’Europa (Anci, 2008) e nel quale i flussgratori si sono notevolmente intensificati. Nelos
periodo 2002-2007 il numero delle persone overil6B(2% sul totale nel 2010) & aumentato di citca
milione, con un tasso di crescita triplo rispettiquello generale della popolazione (del 3,6%)ijlt25H08

e il 2009 la popolazione straniera é cresciutal@e4%, toccando quota 7,1% della popolazione italia
(Nomisma, 2010). Questi ultimi rappresentano urnapmnente sostanziale che usufruisce del servizio
pubblico in locazione: gli inquilini stranieri diFFP sono passati dall'1,6% al 12,9% del totale (8ens
2008).

Inoltre, si configurano nuovi soggetti caratterizzia bisogni differenziati che si trovano in caridni di
disagio abitativo anche per periodi transitori,sgmelegati alla mobilita richiesta dal mercatoldebro o

a particolari fasi del proprio percorso di vita.

Se e aumentato il numero delle famiglie, dal 200Q0®7 di circa 2 milioni, si € nello stesso tempo
ridotto il numero dei componenti il nucleo famikafCensis, 2008}, ed anche i giovani, circa 650 mila
studenti universitari e 7 milioni di individui (trel8 e i 24 anni) che vivono ancora con i genjtori
contribuiscono ad alimentare la domanda di alloggilocazione perché sempre piu esposti alla
vulnerabilita abitativa.

assiste ad una crescita molto limitata, mediampatea quattro decimi di punto I'anno», inoltre egli ultimi due
decenni la spesa per consumi delle famiglie & argsa ritmi piu sostenuti del loro reddito dispuite,
determinando una progressiva riduzione della cépdcrisparmio», Istat (2012: 140).

> «Dal 1993 al 2011 gli occupati con contratto dioi@ subordinato di natura temporanea sono crestiitt51
mila unita, con un tasso di variazione del 48,4 pento, a fronte di un incremento del 13,8 per @ent
dell'occupazione dipendente complessiva» (Istat221P4).

> Per un approfondimento sul concetto di “vulneitibilsociale” si rimanda a Ranci C. (2002 nuove
disuguaglianze sociali in Italid] Mulino, Bologna

*% Secondo gli studi di Tosi (1994) e Rabaiotti (208ilpossono distinguere tre aree del disagioptitaa & I'area
della cosiddetta vulnerabilita o del rischio, l@@eda & quella del disagio abitativo, la terzeaéeh dell’esclusione
abitativa», (Balducci, 2004: 36).

" Un dato confermato anche dai primi risultati emdes Censimento 2011 che, inoltre, sottolineaildifferenze
tra le diverse aree del Paese: il numero di conqoper famiglia € minore nel Nord (2,3 person@eéCentro (2,4
persone) e superiore nel Meridione e nelle Iso)& fi&rsone per nucleo familiare, comunque dimindéab2001,
quando era pari a 2,7), (Istat, 2011)
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Il 69,8% dei nuclei familiari che vivono in locane dispone di un reddito inferiore ai 2.000 eurciene
solo il 7,2% arriva ai 4.000 euro/mese, tanto gher e famiglie pit povere ma, in generale, pedlgud
nuova costituzione, I'affitto dell’abitazione risaluna strada obbligata» (Nomisma, 2010: 37).

Oltre all'1,3 milioni di famiglie che, nel 2008 (Musma, 2010), superano la soglia di sostenibilita
economica relativa all'abitazione, utilizzando piél 30% del reddito per sostenere le spese locative
aggiungono tutte quelle famiglie che vivono in wimazione di poverta assolthaUn solo dato ne
rappresenta l'entita: il 18,6% delle nuove famidibd.700 nuovi nuclei all'anno) che si sono codttu
nel periodo 2006-2008 versano in quelle condizioni.

Questa condizione generale causa un notevole aanmehtnumero delle persone che richiedono un
intervento pubblico in grado di fronteggiare untuatione ormai insostenibile, nonostante il nuovo
bisogno espresso dalla collettivita, coincidendessp con quello delle famiglie della c.d. “fasaimig”,

non trova risposta nella quota pubblica di alloggiocazione. | redditi delle famiglie destinatadel
Social Housing, infatti, corrispondenti a quelli wtia classe media che tende all'impoverimento, sono
comungue troppo elevati per accedere agli allogiiERP sovvenzionata, ma troppo bassi per accedere
al libero mercato. Sarebbe per questo strettamegtessario incrementare lo stock del patrimonio in
affitto, con canoni che, superiori a quelli del’lERpossano intercettare la diversa articolaziorika de
domanda sociale.

Ma, se il disagio abitativo, come dimostrano i d&t coinvolto l'intera nazione, € molto difficile
conoscere con esattezza la gravita del problenngebollocale, un dato che si rimanda alla stima de
fabbisogni, quale prerequisito indispensabile pesviluppo di politiche locali coerenti con la damda
sociale, molto spesso “mistificatoria” (D’Agostir2011) e poco approfondita (Graziani, 2008). In via
generale, € comunqgue noto che sono soprattutt@feligcitta, dal Nord al Sud, che hanno manifestato
acuto disagio abitativo, sia per un incremento rieagglei canoni sul mercato, rispetto ai comuniimed
piccoli, sia per I'elevato flusso di persone chengee piu frequentemente sceglie di vivere nell&git
nonostante, negli ultimi anni, gli alti valori deghmobili e dei canoni di locazione abbiano espudslle
grandi citta soprattutto le giovani coppie, gli i@mz e gli immigrati, costretti a vivere nelle com
periurbane ed al pendolarismo giornaliero che,spe®n & supportato da infrastrutture e servikabpai
adeguati. | primi dati del censimento 2011, foroist supporto a questa situazione: i comuni di
dimensione medio-piccola (tra 5 e 20 mila abitah&inno avuto un aumento di popolazione dell’8,1%
(valore doppio rispetto al dato nazionale), i coirdirmedie dimensioni del 5,2% e nei comuni di glian
dimensioni la situazione € rimasta pressoché iatafD,2%).

Alcune ricerche (Nomisma, 2010; Banca d'ltalia, 281 mettono in luce che la scelta di vivere in
un’abitazione in affitto € ormai prerogativa detliassi sociali meno abbienti che risiedono neircent
maggiori, senza differenze sostanziali tra Nordid; 8 28,9% delle famiglie che vivono in affittsiede

in un comune, centro dell’area metropolitana.

In questo contesto, dunque, il tema dell’emergesizitativa € strettamente connesso con i temi piu
generali della sostenibilita e della vivibilita Eelcitta, principalmente medie e grandi, in cui la
localizzazione degli alloggi sociali, oltre a cbgtie una questione di rilevanza sociale, attiene
strettamente al governo del territorio e alle pchi¢ urbane, ancora poco integrate con quelletalgita

2.4 1l problema abitativo: crisi dell'intervento publold e ascesa del “finanzcapitalismo”

| dati sopra riportati sul’emergenza abitativa ateualmente colpisce il Paese descrivono un quadro
della situazione allarmante. Se il problema di dece all’'abitazione soprattutto in proprieta rigult

%8 La stima dell'incidenza della poverta assolutangiealcolata sulla base di una soglia di povergathrisponde
alla spesa mensile minima necessaria per acquisideterminato paniere di beni e servizi (Nomisaid,0: 58)
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essersi attenuato rispetto al passato, come dimbskevata percentuale di proprietari dell’abitaz di
residenza, il problema dell’'alloggio in affitto, sui il Governo € piu volte intervenuto, sia ateeso il
meccanismo distributivo dei piani per I'ediliziaoeomico e popolare (Piano Fanfani, PEEP, piano
decennale della L. 457/78) sia con quello regatatprincipalmente a partire dagli anni '70 (prin@nc
I'equo canone della L. n. 392/78 poi con i pattdaroga della L. n. 359/92 ed infine con la L. 31/98),
rappresenta oggi la principale criticita della po# per la casa.

Per comprendere le cause che hanno condotto aaqgrase situazione, oltre ad analizzare sinteticaene
le vicende pubbliche che sono intercorse dagli a8iad oggi in tema di edilizia abitativa sociale,
sottolineandone le inefficienze, si vogliono qunsiglerare anche le condizioni che hanno alimeritato
ciclo espansivo del mercato immobiliare principahteea partire dal ‘97, per evidenziare il prepoadér
ruolo del mercato, e della sua finanziarizzazidrzele cause dell’attuale disagio abitativo.

L'ultimo Piano Decennale del '78 solo in parte @stito a rispondere alla domanda abitativa deipiati
debolf®. A distanza di soli due anni da quel piano, imfaktricorso all’esproprio, che assicurava una
ripartizione omogenea e certa delle aree dedidbedibzia residenziale pubblica, veniva gravatoeso
pressoché impossibile da applicare con la sentdinflagittimita costituzionale sull'indennizzo delrea

a prezzi agricoli (Sent. C.C. n. 5/80). Nello stepsriodo, inoltre, le politiche neo-liberiste “aga” (il
riferimento e alle politiche di Tatcher e Regarjingevano il governo italiano ad attivare politiche
finalizzate all'accrescimento dei proprietari defiitazione (L. n. 25/80; L. n. 98/82; L. n. 891/86anto
che furono costruite 3,1 milioni di alloggi a frendi una crescita contenuta del numero delle faenjl
1,3 milioni (Anci-Cresme, 2005). La spinta alla prieta della casa, spesso forzosa, incentivata da
condizioni favorevoli sui mutui, contestualmentia @rescita delle seconde case (il 21,1% del patrim
nel 1991 era “non occupato” per motivi di vacanzidovina, 2005) ed alla riduzione del fabbisogno
pregresso, hanno portato a ritenere ormai risbjtcoblema abitativo, con scarsa considerazionsoviér
comparto della locazione. L’equo canone e la ssiitgeione con i patti in deroga (L. n. 359/92) non
erano sufficienti a governare il mercato dell'affitche e stato definitivamente liberalizzato cannL
431/98", contestualmente alla chiusura dei fondi delladakeshe garantivano un flusso di risorse certe e
dedicate all'edilizia pubblica. Cosi, si stima dagroduzione di edilizia residenziale pubblicag(FL), il

cui patrimonio corrisponde solo al 4% del totalel 0% di quello in affitto (Anci-Cresme, 2005)asi
passata, per I'edilizia sovvenzionata, da 34.0Gtazbni nel 1984 a circa 1.900 nel 2004, e daGB 8
11.000 abitazioni I'edilizia agevol&fa(Cittalia, 2010), portando I'ltalia al penultim@sto (prima della
Grecia) nel rapporto tra spesa per sussidi alla ed3lL pari allo 0,07% (Anci-Cresme, 2005).

¥ || Piano Decennale 1978-1987, finanziato in lapgate attraverso i fondi della GESCAL (istituitanct. n.
60/63) per complessivi 21.125 miliardi delle veechie, aveva in programma la realizzazione (tramicupero e
nuova costruzione) di 309.459 alloggi, anche paeolidisfazione di una domanda giacente di edifigiavenzionata
che, nel 1980, veniva stimata in circa 250.000ieste. Dal 1978 al 1987 € stato ultimato il 59%lidelpggi di
edilizia sovvenzionata programmati e il 54% di tpelgevolata (ANIACAP, 1987a, 1987b).

® La L. n. 25/80 permetteva agli Enti locali, ateeso I'attribuzione diretta delle risorse dallo tBfadi attivare
direttamente interventi di nuova costruzione e atjustare abitazioni da assegnare tempestivamejlitsfeattati.
La L n. 98/82 e poi la L. n. 891/86 prevedevangeae, un sistema di credito per I'acquisto delimmprcasa basato
su due canali di finanziamento statali: i buoniagashe agevolavano I'ammortamento dei tassi diréste sul
mutuo, e i prestiti in conto capitale per i lavaratlipendenti (per questi interventi & stato mtiito il 21% dei fondi
destinati al Piano Decennale — ANIACAP, 1987a)

%1 La legge abroga di fatto sia la norma dell'equoocee che quella dei patti in deroga (L. n. 35940 in cui
veniva, inoltre, istituita I'ICI sugli immobili) entroduce due principali canali: quello di liberceroato, in cui il
canone é determinato nella contrattazione tra &, gaquello concordato, stabilito nell’accorda frcomuni e le
associazioni di categoria di inquilini e propriétar

®2 Dal 2002 al 2004 i trasferimenti per cassa dalficBalle Regioni nel settore sono passati da ljérdi nel 2002
a 808 milioni nel 2004, con una riduzione nel dolennio del 55% (Anci-Cresme, 2005)
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Ancora, nel 1998, oltre al progressivo disimpegtatate nell’offerta abitativa socidfe per cui si
scontano oggi 600.000 domande di ERP inevase @man2012a), I'Edilizia Residenziale Pubbilica,
senza garantire risorse certe ed adeguate, viaskerita, con D. Igs. 112/98, dallo Stato alle Regin
materia di governo del territorio e programmazi@wnomica, congiuntamente ad un processo di
aziendalizzazione degli ex-IACP nel passaggio diapeioblici ad enti pubblici economici (L. n. 59)97

Fig. 1 — Abitazioni costruite con sovvenzioni e carbuti pubblici dal 1984 al 2004
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Fonte: Cresme

In questo processo di smantellamento del welfaratalo, e di progressiva territorializzazione eell
politiche abitative, le forze del mercato, agevelatofondamente da questi provvedimenti, spingono
'avvio di un boom nel mercato immobiliare, comiaici nel 1997, il cui ciclo positivo ha avuto una
durata di 10 anni. Un’indagine del Sunia (2009fetéfiata su un campione di circa 5.000 contratti
stipulati nei centri urbani con piu di 250.000 ahii, mette in rilievo che, nel periodo 1999-2008,
canoni di quelli stipulati ex-novo o rinnovati soaomentati in media del 130% (con picchi del 14%% n
grandi centri) e che i canoni proposti dai privailo stesso periodo sono aumentati del 150% (o del
165% nei grandi centri). Si stima (Anci-Cresme, 20idoltre che, nel periodo compreso tra il 1998 e
2004, anche i prezzi delle abitazioni nei grandngni siano aumentati in media del 65% e del 59% nei
comuni capoluogo di provincia, con punte del 139Franze e del 97% a Venezia.

Solo nel 2007 la fase espansiva si arresta e gefita del 2008, poco prima della crisi dei mutui
subprimeamericani (del settembre 2008), viene lanciatd®iamo Nazionale di Edilizia Abitativa, che
discuteremo piu avanti. Fino a quel momento, namstil disagio abitativo si manifestasse gia prima
nelle aree urbane e metropolitane, il mercatoté $itsero di agire.

8 Oltre a non ricevere sussidi, il patrimonio pubblin capo agli ex-IACP & stato progressivamentnguto, a
partire dal piano di vendite della L. n. 560/93a 1993 e il 2006 sono stati dismessi oltre tid alloggi con un
ricavo unitario medio di appena 23.700 euro. L'apii questo processo si € verificato nel period661P999
quando il volume medio di vendite si & attestatitestirca 17.000 unita (Dexia-Crediop, 2008). lang oltreché
limitati, sono stati anche utilizzati per ripianareleficit degli enti (Censis, 2008). Secondo lanat effettuata
dall’'Unita di analisi strategica della Presideneh@onsiglio, il patrimonio pubblico (appartenent&tato, Regioni,
Province, Comuni ed ex-IACP) & calato di oltreGP2 dal 1991 al 2007, quando € arrivato a circa@m@immobili
(Cittalia, 2010).
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I boom decennale del mercato immobiliare e le cawtel disagio abitativo

La fase espansiva del mercato immobiliare (Fige 8)ata determinata da molteplici fattori, endoghi
esogeni al mercato di riferimento, che hanno sttagloltreché la domanda primaria di abitazionghen
lintensa attivitd ditrading immobiliaré* effettuato nei mercati finanziari dai maggiori éstitori
Istituzionali esteri ed autoctoni.

L'avvio di questa fase, infatti, si registra nel9¥9(Cresme N.d.; Caudo, 2006), non a causa di una
maggiore produzione edilizia, iniziata a partird @899, ma principalmente per l'incremento delle
compravendite in aumento dell'8,7% rispetto allarprecedente. Sebbene in ritardo rispetto ad altre
realta come I'Inghilterra o gli USA, in ltalia, grdo in quegli anni, si intensifica e consolidéeijame tra
politiche di accesso al credito e finanziarizzaeiolel mercato immobiliare. Questa condizione hdtsvo
un ruolo rilevante nel determinare il vertiginosomento dei prezzi e dei canoni di locazione in un
momento in cui, inoltre, veniva praticamente detodli sistema di protezione sociale che garantiva u
tempo il diritto all’abitazione per le classi pivasitaggiate.

Fig. 3 — Andamento delle compravendite di immobilresidenziali dal 1985 al 2008
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Fonte: Agenzia del Territorio

Tra i fattori endogeni che hanno alimentato il badehmercato immobiliare, si evidenziano:

- primo fra tutti, la riduzione dei tassi di interessd il contenimento dell'inflazione dal '97 che,
imposti all'ltalia dalla sottoscrizione nel '92 deattato di Maastricht, determinando un notevole
abbassamento dei mutui per la casa, hanno stimoldéonente la domanda e, di conseguenza, la
produzione edilizia e 'aumento dei prezzi deglimobili;

- l'accrescimento della domanda abitativa primariatioata dalle famiglie che non hanno avuto
accesso all’abitazione nel periodo 1992-1996, eralg contenuta produzione edilizia degli anni

% per trading immobiliare si intende generalmeragitita di intermediazione finanziaria finalizzaafacquisto o
vendita di strumenti finanziari (nel caso, quoterispondenti al valore degli immobili) nel mercadella Borsa
italiana. In: Glossario e definizioni di Trading eFinanza, 4ttp://glossario-definizioni-trading-
finanza.blogspot.hu/2012_05_01_archive.btml
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'90 sia per gli alti tassi di interesse sui mutidal progressivo incremento dei nuclei familiari
avvenuto a causa della rapida trasformazione stalét delle famiglie italiarfé

- l'evolversi della domanda qualitativa di nuove abioni determinata dalla presenza di numerosi
nuclei familiari che, avendo estinto il mutuo ceatito in precedenza (in particolare negli anni
'75-80), possono rimettere I'immobile nel mercatsfrittare tale profitto «con un approccio pero
diverso dal passato: non accedere alla prima casaigliorare la propria condizione abitativa»
(Cresme, 2010: 22);

- le agevolazioni fiscali previste dalla legge Visfta n. 133/99) e dalla Tremonti-bis (L. n.
383/01) sui redditi d'impresa reinvestiti in berrusnentali nuovi, tendono ad alimentare la
produzione edilizia;

- il progressivo calo dei rendimenti dei titoli mahii italiani pubblici, come ad esempio i BET
che ha veicolato il risparmio degli investitori ser’'investimento in immobili;

- la caduta dei prezzi delle abitazioni nel 1997 depo il picco massimo del ‘92, facendo
registrare un livello prossimo ai prezzi della faspansiva degli anni ‘80 (in particolare, degli
anni '88-'89), «ha consentito di prefigurare unaesmita prospettica “sostenibile” per gli
investitori» (Anci-Cresme, 2005: 19).

Le previsioni positivesulla crescita del mercato, congiuntamente adriaith esame, hanno incentivato i
risparmiatori e gli speculatori all'investimento nmbiliare, con le relative conseguenze sui prezzi e
canoni di locazione degli immobili. In Italia, coraedescrivera di seguito, le grandi imprese imriiatj

le banche e le assicurazioni cosi come gli entvigemziali, hanno beneficiato del processo di
valorizzazione immobiliare alle spalle dei cittagspinti principalmente da logiche reddituali dienno
preso forma nella finanza immobiliare anche a cadisan diverso orientamento nelle logiche di
investimento, soprattutto a partire dall'inizio delovo secolo.

Tra i fattori esogeni e, infatti, necessario ricoadlo scoppio della bolla speculativa finanziaiéa 2000,

in quanto questo fattore ha spinto gli investitriicercare negli immobili una fonte di guadagno pi
affidabile e sicura delle azioni scambiate nel ragrdinanziario. A meta degli anni '90, il connulira
mercati borsistici e nuove tecnologie di comunicaei (con Internet e il trading on-line), periodo
conosciuto come la “new economy”, intensifica ibgesso di accumulazione di rendimenti finanziaki ne
quadro di un™euforia irrazionalé&” che alimenta il valore ed il rendimento dei titaiionari (Marazzi,
2002). Questa speculazione viene frenata con l&a Wilanziaria, tanto che, la scarsa fiducia dei
risparmiatori verso i mercati azionari, nel quadiouna situazione globale incerta anche a causa del
crollo delle torri gemelle nel 2001, tende a dawdtl'investimento delle risorse accumulate in pdenza
verso l'investimento immobiliare. Questo fattorenostante il ciclo immobiliare abbia iniziato laopria
fase espansiva prima che la bolla speculativa@if@ggse, ha contribuito ad aumentare il numertedel
compravendite nel periodo del boom. Gli immobitifaitti, presentando una correlazione relativamente
bassa con i mercati azionari ed obbligazionaritittdscono un investimento alternativo sia perdgoii

% La nuova domanda di abitazioni & composta daitedte costituitesi dai nati nel baby boom deglhat60, dal
processo di atomizzazione familiare che aumemarero dei nuclei e quindi della domanda di nudvitaaioni e
dagli immigrati
% || rendimento medio dei BOT a 3 mesi & passatbsié2% nel 1996 al 6,30% nel ‘97, per continuarscandere
fino a toccare nel 2002, momento in cui il boom iofitiare era nel pieno della fase espansiva, udineento del
3,12%. Lo stesso vale per i rendimenti dei BOTe B2 mesi calati rispettivamente dall’8,37% nel@99 3,25%
nel 2002, e dall’8,33% al 3,38%. In: Dipartimentel d'esoro, Archivio storico composizione titoli dtato,
<www.dt.tesoro.i¢
®7 Questa citazione proviene da un discorso faiadicembre del 1996 da Greenspan, Amministratoita Hederal
Reserve (FED) dal 1987 al 2006.
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risparmiatori che per gli Investitori Istituzionglfiola, N.d). Come sottolinea Assoimmobiliare (2plla
seconda meta degli anni 90 e la prima meta dexgli 2000 rappresenta un periodo in cui «si & assist
alle prime alleanze trplayer domestici ed operatori stranieri (banche d’afeafiondi opportunistici)»,
momento in cui «lI'ltalia viene considerata I'arelaecpresenta maggiori opportunita di investimento,
anche grazie alla sua posizione nel ciclo immotaliaternazionale, caratterizzata da un avvio vardi
rispetto agli altri paesi europei, della fase pgresa successiva alla crisi di fine anni ‘90».

Nell’ambito di questi numerosi accadimenti, comeesmato in precedenza, le banche hanno giocato un
ruolo molto importante sia nel processo di ricdizitazione del sistema produttivo, congeniale alle
logiche della finanziarizzazione immobiliare, sial determinare ulteriormente, mediante la politica
agevole accesso al credito alle famiglie, 'aumeaétia domanda di abitazioni e di conseguenza dei
prezzi e canoni di locazione.

A partire dalla meta degli anni '90, (piu precisateeintorno al 1998/99) vengono lanciati in Italia
primi fondi immobiliari (sulla base della L. n. 8/, modificata con il Testo Unico della Finanzaalél

n. 58/98), uno degli strumenti principali che hanoondotto alla finanziarizzazione del mercato
immobiliare.

Prende awvio il processo di vendita dello stock ohitiare in capo agli Enti previdenziali pubbffte si
sviluppa contestualmente il process@elturitizationdel patrimonio di grandi imprese, gruppi bancari ed
assicurativi. La securitization «¢ uno strumento che viene utilizzato per corderlquidita
all'investimento immobiliare attraverso la cart@aazione (incorporazione) in un titolo di un reddi
derivante dai cespiti immobiliari. La redditivitaldtitolo e percio determinata dal flusso di reddiel
tempo derivante dalla gestione delle proprieta imitreyi oggetto dell’operazione dsecuritizatiom
(Tronconi et al., 2002: 36).

Tra il 1997 e il 1998, quindi, per conferire mageidiquidita all'investimento rappresentato dal
patrimonio immobiliare delle grandi imprese, spidsdla competitivita a massimizzare la redditiviel
capitale, vengono create, dalle societa madre, eUsgcieta veicolo” che, oltre a scambiare i titoli
obbligazionari emessi attraverso il processsatiuritization(dando, quindi, all'immobile la “forma” di
un titolo commercializzabile nei mercati finanzjarconsentono all’impresa madre, utilizzando in
garanzia gli immobili conferiti, «di ricevere dalb@nche i finanziamenti senza doversi indebitessereza
doversi far carico del rischio connesso» (Caudd,12®). Le nuove societa veicolo, inoltre, sono
obbligate a fare profitti attraverso l'incrementbrddditivita del proprio patrimonio immobiliare di
quello che, tramite il finanziamento bancario, &stacquistato nella fase di dismissione del painim
degli enti previdenziali o del comparto assicuratiCaudo, 2006). Per garantire, in seguito, i fticille
imprese madre e il rimborso del debito alle bandbesocieta veicolo procedono al processo di
valorizzazione dei propri patrimoni immobiliari madte 'aumento dei prezzi degli immobili e dei
canoni di locazione, questi ultimi, in quel peripdompletamente liberalizzati (L. n. 431/98).

Il processo dsecuritization quindi, ha contribuito ad aumentare il valore pigrimonio immaobiliare, in
quanto, permettendo agli investitori finanziari ghiter comporre portafogli mobiliari (titoli azionpr
anche con investimenti immobiliari, e di aumentagaindi, il numero dei soggetti richiedenti tali
portafogli, ha provocato un incremento nella carntén delle transazioni partecipando, cosi, «alla
formazione dei prezzi mediante I'inserimento dsfliliaggiuntivi di domanda, nella fase di acquisigidi
investimenti immobiliari, e di offerta, nella fadedismissione degli stessi» (Degennaro, 2008: 92).

A contribuire, infine, alla crescita dei prezzi dagimobili e, di conseguenza, dei canoni di locewm,
liberalizzati, hanno giocato ancora il loro ruobobdanche (e, senza dubbio, il notevole ribasstadsi di
interesse sui mutui avvenuto nel 1997). Si regigtfatti, che, tra il dicembre del '97 e il mardel '98
'ammontare dei prestiti concessi alle famiglie ldastituti di credito sia passato dal 6,6% al 7,6%

% Con L. n. 104/96 si prevede (art. 2, comma 3eietc) e d) il conferimento degli immobili di qtiesnti a fondi
comuni di investimento immobiliare o a societa infmifiari delle quali i fondi pensione istituiti n&3.
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(Caudo, 2006) e, in crescita costante negli arguesati, tra il periodo 1996-2006 ha subito un inoeato
pari al 4669%°. Anche quando, nel periodo 2003-2006, si & verificun aumento nel costo del mutuo,
che rendeva piu difficoltoso il suo ammortamentopdate delle famiglie, le banche hanno concesso
«condizioni contrattuali piu allettanti (tempi dimborso piu lunghi, tetti massimi sulla rata penad ad
esempio)» (Nomisma, 2007: 5) per continuare a &irada domanda e di conseguenza la lievitazione de
prezzi e dei canoni degli immobili, elemento qudatmrevole al processo di valorizzazione immobdia
delle grandi imprese, sopra descritto.

Nellarco di dieci anni, le conseguenze del boommuhiliare, determinato anche dal perverso
meccanismo finanziario, sono ormai visibili e na&eprattutto in riferimento ai dati del disagiotabvo
prima analizzati.

In un quadro emergenziale, reso ancora piu draromdtlla crisi economico-finanziaria in corso, tiae
determinato anche in Italia un ulteriore impoventeedelle famiglie e un periodo di stasi del mevcat
immobiliar®, gli enti oggi deputati alla programmazione e fieazione degli interventi di edilizia
abitativa sociale (le Regioni), cosi come queltiaricati alla realizzazione e alla gestione detipainio
abitativo pubblico (sia i Comuni, sia gli ex-IACR},trovano a dover rispondere alla domanda sodiale
riferimento attraverso politiche integrate che ieclono strategie e risorse certe, poco agevolatenda
politica per la casa che solo nel 2007 viene riktacdallo Stato.

%] totale delle erogazioni emesse dalle banchd’@erensione di un mutuo & passato da 36.784 miitlbeuro nel
1996 a 208.295 milioni nel 2006 (Nomisma, 2007)
0 Gia nei primi mesi del 2009 si registra, rispeitto stesso periodo dell’anno precedente, una apiaine delle
compravendite immobiliari del 15,6%. Nel periodo0Z22011 le compravendite di abitazioni sono dint@ui
complessivamente del 31,2%. In cinque anni, daB28l02012, gli investimenti nel settore delle cosioni sono
diminuite del 25,8%, e le famiglie che riesconoisparmiare sono scese, in un solo anno (dal 201204P),
dell’8%. Nel 2012, i prezzi delle abitazioni calamovece, in modo contenuto: solo 1'8,6% (ANCE, 28}
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3. Il Piano Casa e I'Alloggio Sociale. Politiche e saimenti

3.1 Un piano per la “casa”

Il crescente problema del disagio abitativo itadiafegato principalmente ai problemi strutturali de
tradizionale sistema abitativo pubblico e al ciglamobiliare espansivo del periodo '97-2007, viene
affrontato a livello statale solo all’inizio delfase recessiva del boom immobiliare durato circandfi.
Periodo in cui, a fronte di profondi mutamenti mrdarali ed amministrativi che hanno coinvolto il
sistema nel suo complesso, sono state, inoltrée p@$basi per lo sviluppo di una politica naziengér la
casa.

Questa prende avvio, contestualmente alla ricorestétne del tradizionale sistema di Edilizia
Residenziale Pubblica (per cui si rimanda al pafagR.2), gia testimoniata da qualche timido segnal
innovativo proveniente a livello locale, con Led@g®anziaria n. 244/07 in cui I'Edilizia Residenaal
Sociale diviene standard di servizio, aggiuntivéi agandard urbanistici del DM 1444/68, da definire
nell’ambito degli scambi negoziali pubblico-privagi, principalmente, con L. n. 9/07Irterventi per la
riduzione del disagio abitativo per particolari egforie sociali- mediante cui:

- viene lanciato urpiano straordinario articolato in tre annualitdart. 3), da concertare con le
Regioni, finalizzato ad incrementare I'edilizia semzionata ed agevolata nei Comuni al di sopra
dei 10 mila abitanti e ad alta tensione abitatard (L, comma 1);

- viene prevista la definizione dell’Alloggio Socialart. 5) che, per sottrarre dalla notifica degli
aiuti di Stato (ai sensi dell’art 86, paragrafod2| Trattato istitutivo della Comunita Europea) i
progetti di edilizia residenziale sociale (con tmseguenti agevolazioni e sussidi pubblici), deve
essere definito come servizio economico di interegenerale. Sebbene sia rimandato al
paragrafo 3.3 un maggiore approfondimento sullantébne dell’Alloggio Sociale, & qui utile
sottolineare che, mentre con L. n. 244/07 (artamma 285 e 28&)i considerano residenze di
interesse generale destinate alla locazione i fadabr situati nei comuni ad alta tensione
abitativa composti da abitazioni non di lusso sujleali grava un vincolo di locazione per un
periodo non inferiore a 25 annhel Dm 22 aprile del 2008 (che definisce I'Alldgdsociale)
rientrano nella definizione di servizio economicb iteresse generale gli alloggi in affitto
permanente, in locazione temporanea per almenai8&amnche in proprieta (art. 3).

Gli obiettivi del piano nazionale straordinariog@isposto con L. n. 9/07, miravano tendenzialmente
(art.3):
- incrementare il patrimonio abitativo pubblico ircézione mediante il recupero e I'adattamento
funzionale degli alloggi, non assegnati, degli&LP, I'acquisto e la nuova costruzione;
- proporre normative dirette a regolare principalredetmodalita d'uso degli alloggi di proprieta
di enti previdenziali, casse professionali, compagti assicurazione e istituti bancari che
gestiscono il relativo patrimonio;
- individuare misure dirette a garantire, anche imaeorganizzativo, la cooperazione tra Stato,
Regioni ed Enti locali con il fine di ridurre ilshgio abitativo per particolari categorie sociali.
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Nella L. n. 222/07 in cui era stato previsto urafiiamento statale di 550 milioni di euro per liatione

del piano (art. 21), veniva inoltre individuata uspecifica misura di intervento (art. 41), affidata
all'’Agenzia del Demanio, per incrementare il pabmio immobiliare in locazione principalmente a
canone sostenibile. La legge prevedeva la costitezidi unasocieta di scopo per promuovere la
formazione di strumenti finanziari immobiliari atéde o parziale partecipazione pubblita cui spesa
massima era fissata in 100 milioni di euro. Pettdazione di questa misura veniva anche ipotizzato
lingresso della Cassa Depositi e Prestiiome «important@artner finanziario dellanewco affidata
allAgenzia del Demanio» che «potrebbe far levahensul sostegno finanziario della Cassa per
trasformare gli immobili suscettibili di conversmnn alloggi adatti alle esigenze abitative» (Ftbie
2007: 260). Si guardava, infatti, al sostegno fhi@mo che la CDP aveva concesso al fondo di
investimento immobiliare Abitare Sociale 1 (di caccennato in precedenza), costituito in via
sperimentale dalla Fondazione Cariplo, nel 2004,'ptuazione di interventi di Social HousifigIn
quel periodo, i fondi di investimento immobiliaradisciplinati in Italia dal 1994 — avevano ormas@sto
una posizione consolidata (benché soggetta a oevikgislative) nel processo di finanziarizzaziatet
mercato immobiliare e le Fondazioni Bancarie, @3 avevano la possibilita, ai sensi della L.12,di
investire in beni immobili diversi da quelli strumiali alla propria attivit?. La sperimentazione del
Fondo Abitare Sociale 1 (il cui primo interventocs&ato approvato, nel 2007, nel Comune di Crema)
mediante il quale era stata verificata la fattifiltecnica ed economico-finanziaria dell'investitaen
immobiliare nel Social Housing, promettendo rendith@ari al 4-5%, poteva rappresentare una valida
alternativa di investimento per le Fondazioni Baigcai fini della diversificazione dell’investiment

" Tradizionalmente, la CDP, braccio operativo dehistero del Tesoro, ha contribuito allo sviluppfrastrutturale
del Paese sostenendo finanziariamente gli entlild¢el 2003, con D.I. n. 269/03, la CDP Amminigi@ne dello
Stato é stata trasformata in CDP S.p.A. nel tertati rafforzare la propria missione: «il progetiicdrasformazione
in SpA della Cassa Depositi e Prestiti si prefitmescopo di indirizzare la gestione dell'istitutergso logiche che
siano maggiormente orientate al mercato, rimanéuidavia i connotati di specialita connessi altgfita pubbliche
di interesse generale di cui la nuova Cassa dejgogiestiti imane soggetto essenziale» (Sendta Bepubblica,
2003: 162). La CDP ¢ stata trasformata «in unar&nio attraverso il quale portare debito pubblicdi duori del
bilancio dello Stato» in un veicolo, quindi, coni @estire le partecipazioni nelle diverse impreBer “de-
pubblicizzare” la CDP, in modo da non violare lamativa europea, era necessario coinvolgere dtgli arivati.
Nello stesso anno, quindi, le Fondazioni Bancasi@osentrate nella CDP SpA acquisendo, con un rddiai euro,
il 30% della nuova societa (Boeri e Guiso, 201Zayimanda al paragrafo 4.4 per una maggiore congprae del
tema.
2 Anche nel Tavolo di concertazione generale sutlitiphe abitative convocato, ai sensi della L9f07, per la
predisposizione del programma nazionale, venivavigte I'attivazione dinuovi strumenti finanziari, quali in
particolare i Fondi immobiliari etici sostenuti dasorse pubbliche, private e delle Fondazioni Baieale cui
proposte — relative alla normalizzazione del merdeimobiliare - riguardavano la previsiodieun regime fiscale
agevolato per la costituzione e le attivita dei Bommmobiliari etici il cui oggetto prevalente sieostituito
dall'offerta di alloggi sociali In: Direzione Generale per I'Edilizia Resideneia Politiche Urbane Abitative
(2007), Tavolo di concertazione generale sulle politichetathve — DocumentoMinistero delle Infrastrutture,
Roma
3 Prima dell'emanazione di questa legge era sosthmente proibito alle Fondazioni Bancarie di inireshel
settore immobiliare. Nell’art. 12 del D.lgs. n. 183 era, infatti, previsto un regime tributario eg@to per le
Fondazioni, ai sensi del D.P.R. 601/73, medianteidazione del 50% dell'imposta sul reddito dellergone
giuridiche rientrati in enti non commerciali. Nelesso articolo (comma 4) era, quindi, previste ghalora una
Fondazione fosse stata titolare di diritti realigni immobili diversi da quelli strumentali avrebperso la natura di
ente non commerciale e, di conseguenza, I'agemiazributaria. Con la L. n. 112/03 questa problizas stata
superata (Segre, 2007)
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patrimoniale, rispetto, ad esempio, ai tradiziomalcoli mobiliari che, come i titoli di Stato (BOBTP),
in quel momento, rendevano anche meno del SociasiHg.

| presupposti e i richiami di incostituzionalita dé€iano Nazionale di Edilizia Abitativa

Di fatto, i fondi stanziati per I'attuazione delapio hon sono mai stati erogati e sono invece ditinflu
circa un anno dopo, con una maggioranza politicerda dalla precedente, nel Piano Nazionale di
Edilizia Abitativa (PNEA) predisposto con l'art. el D.l. 112/08, convertito in Legge n. 133/08 e
disciplinato, un anno dopo, mediante d.p.c.m. Hd2009.

I PNEA, con «maggiori dimensioni, complessita eedsificazione negli interventi rispetto al precette
Programma straordinario» (Corte dei Conti, 2011}, 48 configura come un «macroprogramma di
edilizia multifunzionalein cui vi & anche I'edilizia sociale» (Urbani, 2010: 258). Un “anthehe,
trovando espressione in una delle “linee di intetw& previste nel Piano (art. 11, comma 3, letteya
realizzazione di programmi integrati di promoziode edilizia residenziale anche sociale quale
strumento sostanzialmente privilegiato dalla leg@ed esclusione di altre modalitd) per la
programmazione degli interventi (Urbani, 2010), dheveranno poi attuazione mediante strumenti
diversificati (tra cui i fondi immobiliari), & statdichiarato incostituzionale con Sentenza n. 121/lla
Corte Costituzionale, piuttosto che escludere dmh@i programmi integrati che non abbiano finalita
sociali, mette in discussione le finalita stesslepiino sostenendo che la predisposizione in esve
ritenersi costituzionalmente illegittima, in quardonsente l'introduzione di finalita diverse da t@ehe
presiedono all'intera normativa avente ad oggettpiano nazionale di edilizia residenziale pubbliea
che, se il piano non fosse rivolto (come si sarelaato) all’esclusiva realizzazione di ediliziacsale
ma comprendesse anche interventi di edilizia rezidée di mercato, si introdurrebl@ corpo estraneo
in un complesso normativo statale, il quale traesie legittimita dal fine unitario dell'incrementiel
patrimonio di edilizia residenziale pubblic&he gli obiettivi del piano fossero principalmemtrientati a
stimolare e sostenere il settore edilizio in ureefeecessiva del mercato immobiliare, & anchels@do
dal lessico stesso della legge (Lungarella, 208i0bndo, nell'individuazione delle sue finalitbpiano é
rivolto all'incremento del patrimonio immobiliaredauso abitativo attraverso I'offerta di abitaziodi
edilizia residenzialg...] destinate prioritariamente a prima cagart. 11, comma 2); non si evidenzia il
fine “sociale” dell’edilizia da realizzare né tanmteno la volonta di incrementare il patrimonio abitain
affitto, la cui scarsita costituisce, invece, laga principale del’emergenza abitativa attuale.

Ulteriori elementi di illegittimita costituzionalepsi dichiarati dalla Corte nonostante le Regawassero
impugnato l'intero art. 11 del decreto istitutivel ®iano Cas4, riguardano:

- la violazione del principio di leale collaboraziotma Stato ed autonomie locali quando e previsto
che (art. 11, comma 4) se entro 90 giorni non éastaggiunta lintesa tra gli enti per
I'approvazione degli Accordi di Programma (AdP) enccui vengono definiti gli interventi di
edilizia sociale (mediante programma integratantirivento) — questi possono comungque essere
approvati dallo Stato. Disposizione questa che mgiepanche in netta contraddizione con

™ Sostanzialmente le Regioni hanno intravisto nelato grado di dettaglio della norma, sia nellgotezione

degli interventi sia nelle procedure attuative, eoanpressione della propria autonomia non aschivigila mera

definizione delle finalita e dei principi generahe, in tema di edilizia residenziale pubblica —teria assai
composita e trasversale per cui si individuandivedli normativi — spettano allo Stato. Sua congreta esclusiva €,
infatti, la determinazione dei livelli essenziakli@ prestazioni per garantire I'uniformita sulri@rio nazionale;

competenza concorrente €, invece, il governo detdeo in cui rientra la programmazione e piacdfzione degli

interventi di edilizia abitativa; competenza esslasielle Regioni, infine, & la regolamentazionéladgestione del
patrimonio abitativo pubblico.
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I'obiettivo che, tra gli altri, veniva individuatoel precedente piano straordinario in tema di
cooperazione tra Stato, Regioni ed Enti locali;

- per la medesima ragione, risulta incostituzionalgrovvedimento (art. 11, comma 9) che
definisce, in alternativa all’AdP, I'approvazioneigrogrammi integrati secondo il procedimento
previsto per le opere strategi¢heUn procedimento che, sebbene sia finalizzatolacizzare
I'approvazione dei programmi, avviene in deroga stglimenti urbanistici.

Nonostante i richiami di incostituzionalita si stambbattuti su questioni di carattere piu generale,
limpianto del piano casa & sostanzialmente rimastitd® prevedendo che:

- | programmi integrati, presentati negli AdP, siatefiniti sulla effettiva richiesta abitativa nei
singoli contesti rapportati alla dimensione fisieademografica del territorio di riferimentgrt.

11, comma 4) anche se, prevedendo tra i criteriselezione delle propost& rapida
cantierabilita e fattibilita urbanistica(art. 9, d.p.c.m. 16 luglio 2009) si corre il hsz di
escludere quei Comuni in cui, nonostante sia nagesgcrementare il patrimonio abitativo
sociale, non siano immediatamente realizzabili guesndizioni;

- inoltre, ancorando la realizzazione di ediliziatativa sociale alla predisposizione di programmi
integrati basati sulla redditivita degli interventaggiunta essenzialmente tramite lo scambio
edificatorio, nonché su incentivazioni fiscali ezkrzione dai contributi di costruzione, rimanda
principalmente ai comuni I'onere di sostenere li@tive, ovvero di definire «quali siano i
parametri anche economici che fanno delle conniatta degli scambileali e non scambi
inegualk (Urbani, 2010: 269). Del resto, nei criteri diezgone degli interventi & prevista
I'incidenza del numero di alloggi a canone socialsostenibile in rapporto al totale degli alloggi
senza dare dei primi una dimensione quantitativeima da garantire; senza definire, quindi, la
“misura dell'interesse pubblico” (Urbani, 2009; 2)nediante il quale valutare gli scambi con il
privato.

L'impugnazione della norma istitutiva del piano piarte delle Regioni, la predisposizione del d.p.c.m
attuativo dello stesso un anno dopo I'emanazionka degge, cosi come «i lunghi tempi impiegati in
attivita preliminari» (Corte dei Conti, 2011: 47a sla parte delle Regioni (che solo a fine 2010iad
2011, hanno presentato le proposte di Accordoafj@mma, la cui scadenza era ad ottobre 2010)asia
parte del CIPE (a cui spettava la valutazione dégicordi approvati nel maggio 2011), hanno
determinato un notevole ritardo nell’effettiva attione del piano che, attualmente in fase operativa
risente profondamente delle conseguenze determdiaditecrisi economica globale.

Queste le premesse ad un programma nazionale e Foppo celare gli obiettivi sottesi a vantaggi
di un mercato immobiliare ormai coinvolto in unadanegativa, ha trovato la sua legittimita neltaléu
dell'interesse generale espressione di un bisogritetiivo che considera la “casa” un elemento
necessario al “pieno sviluppo della persona umana”.

5 Le modalita approvative sono disciplinate allat@dir, titolo 111, capo IV, del D. Igs. n. 163/06
’® «Ad awviso della Corte, la previsione da partdad8tato di un piano nazionale di edilizia abitativa ascritta al
cd. secondo livello normativo, dei tre di cui singmne la materia edilizia residenziale pubblican @o
legittimando 'esercizio di una competenza nell’@mlmel governo del territorio in ordine alla préekinazione
dei principi generali della programmazione nazienal regionale» (Venturi, 2010: 1382) anche se iis&ab
modalita attuative e procedimentali cosi stringsighifica in altri termini espropriare le Regidni.] di una potesta
legislativa che pure si deve svolgere nel rispdébprincipi e delle finalita di carattere generalenitario stabiliti
dallo Stato [...] E evidente poi che tali effetti sversano sulle funzioni proprie dei comuni compeimdone
notevolmente la riserva di autonomia e di programiare urbanistica» (Venturi, 2010: 87)
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3.2 Il Piano Nazionale di Edilizia Abitativa. Ohiei e misure di intervento

Il PNEA, rivolto principalmente ad agevolare i reicfamiliari a basso reddito, le giovani coppid, gl
studenti, gli anziani e gli immigrati regolari, peevisto sei linee di intervento cosi finanziae divisibili
in:

1) interventi di competenza degli ex IACP o dei Com(leitera f), gia ricompresi nel precedente
piano straordinario (L. n. 9/07), le cui risorseaatate ridotte a circa 200 milioni di euro;

2) interventi di edilizia residenziale sociale, da iwduarsi mediante la predisposizione degli
Accordi di Programma, per un finanziamento complesderivante dai residui del precedente
piano, pari a circa 378 milioni di edfpcon cui si prevedono:

- lincremento del patrimonio di edilizia residensgubblica (lettera b);

- la promozione finanziaria ad iniziativa dei privada realizzarsi mediante la finanza di progetto
(lettera c), il c.d. project financing;

- le agevolazioni alle cooperative edilizie (lettdja

- i programmi integrati di edilizia residenziale saei(lettera e);

3) costituzione di un sistema integrato nazionalecal®di fondi immobiliari per la valorizzazione e
l'incremento dell'offerta abitativa in locazioneetiera a), per un finanziamento statale pari a 150
milioni di eurd®. E’ su questa misura, principale oggetto di indaglel presente lavoro, che si
ripongono le sostanziali speranze di successo @elopsoprattutto in termini di alloggi
realizzabili e di risorse private mobilitabili. Ne2quisiti richiesti per la costituzione del fondo
dei fondi nazionali (art. 11 del d.p.c.m. 16 lugB09), ai quali verrebbe affidata (da parte del
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti)jaota dei 140 milioni statali, e previsto, infaiti,
raggiungimento di un ammontare minimo di risorseediante I'esclusivo investimento di
Investitori Istituzionaf, pari a 1 miliardo di euro e una dimensione obvettdel fondoli
complessivamente pari a 3 miliardi. Prima ancora dhd.p.c.m. attuativo del piano fosse
approvato (16 luglio 2009), la Cassa Depostiti estti costituiva (24 febbraio 2009), insieme
con I'ACRI (Associazione delle Fondazioni Bancame)ABI (Associazione Bancaria Italiana),
la CDP Investimenti Sgr (Societa di gestione dgbarmio}* con l'intenzione di partecipare al

" Disciplinate nel d.p.c.m. 16 luglio 2009, arti ti finanziamenti sono previsti nell'art. 2 e 8l dnedesimo

"8 per queste linee di intervento & stato previstailteriore finanziamento statale pari a circa 1libomi di euro
(derivante dal differenziale tra il totale dellaesp prevista per il piano casa, pari a circa 84bmidi euro, e il
totale della spesa effettivamente impegnata, paiica 727 milioni), ripartito alle Regioni per fedisposizione di
ulteriori Accordi di Programma a quelli gia presn{D.M. 19 dicembre 2011, in G.U. n. 41 del 13(®&.2).

" Di cui 140 milioni rivolti allimplementazione ddbndo e «una disponibilita finanziaria di 10 miliai euro da
destinare a strumenti per promuovere lo svilupg&dgema Integrato di Fondi» (CDPI Sgr, 2011a: 14)

8 Gli Investitori Istituzionali (o qualificati)sono in possesso di una specifica competenza peri@sza in
operazioni in strumenti finanzia(Circolare Agenzia delle Entrate n. 20 del 27.083)( corrispondono a: imprese
di investimento, banche, agenti di cambio, SGR, ASICfondi pensione, imprese di assicurazione, géacie
finanziarie capogruppo di gruppi bancari, soggsttitti negli elenchi ai sensi degli art. 106, 1©4.13 del D.I. n.
58/98, soggetti esteri autorizzati, in forza deilermativa del proprio paese di origine, a svolgerenedesime
attivita dei soggetti qui richiamati, le persongidhe, giuridiche e altri enti in possesso di sfiicompetenza ed
esperienza in operazioni in strumenti finanziapressamente dichiarata dal legale rappresentaliee siesse, le
fondazioni bancarie (art.1, comma 1, lettera h) D\228/98)

81 La CDP SGR & partecipata per il 70% dalla Casgmo8i# e Prestiti SpA e per il 15% rispettivamedéeACRI e
ABI
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bando di gara del MFF finalizzato a selezionare il fondo o i fondi divestimento nazionali
idonei ad implementare questa specifica lineatdiruento.

In seguito all’ approvazione, da parte della BartHalia, del Regolamento deFondo
Investimenti per I'Abitaré¢FIA), promosso dalla CDPI Sgr (marzo 2010), a abttoscrizione di
quote dello stesso da parte di CDP SpA per 1 rditiai euro (luglio 2010), nel settembre 2010 il
MIT aggiudica provvisoriamente la gestione dellsorse statali dedicate alla CDPI Sgr e
individua nel Fondo Investimenti per I'Abitare drido nazionale dé&istema Integrato dei Fondi
(SIF). Nel settembre 2010, il FIA e divenuto I'umitondo nazionale operativo finalizzato alla
realizzazione di edilizia abitativa soci&le

Mediante le esigue risorse statali destinate al &Nfee ammontano attualmente a circa 727 milioni di
euro (ai quali si sono aggiunti, se utilizzati dditegioni mediante ulteriori Accordi di Programroiaca
116 milioni), gli interventi selezionati sulla badelle diverse linee di intervento riguardano (€atei
Conti, 2011):

a) interventi a carico degli ex-IACP o dei Comuni fti@nti nel tradizionale sistema del’lERP

sovvenzionata a carico dello Stato) che, come silpites notare nella Tab.1 di seguito riportata,
veicolano le risorse sostanzialmente al recupeaatlaemanutenzione degli immobili di proprieta
(plausibilmente gia occupati):

Tab.1 — Interventi di cui all’'art.1, comma 1, lettea f) del d.p.c.m 16 luglio 2009

Tipologia intervento Numero alloggi| % alloggi sul btale Importi % importo sul totale
Recupero
Manutenzione straordinaria 4.220 83,41 126.765.645,39 64,13
Ristrutturazione

Locazione 209 4,13 10.745.494,00 5,43

Acquisto 146 2,89 16.926.362,79 8,56

Nuova costruzione 484 9,57 43.226.396,66 21,87

Totale 5.059 100 197.663.998,83 100

Fonte: Corte dei Conti, Deliberazione n.20/2011/G

b) Interventi attivabili in seguito alla sottoscrizimagli Accordi di Programma (Tab. 2) tra il MIT

e le Regiorfi' (previa intesa Stato-Regioni in sede di Conferenrificata), per cui il
finanziamento statale e stato implementato dasisproprie delle Regioni e degli Enti Locali
oltreché da investimenti privati (poco piu di 2 ianitli). Come € possibile notare nella Tab. 2, é

8 predisposto in seguito alla costituzione di urpgaudi lavoro (ai sensi dell’art. 11, comma 3 eefdlp.c.m. 16
luglio 2009) incaricato di indicare i requisiti @iali dovranno attenersi le Societa di GestioneRigbarmio (SGR)
nel redigere il Regolamento del proprio fondo imihate. | contenuti del bando saranno oggetto dggnare

approfondimento nel capitolo 4, paragrafo 4.1.

8 Solo nel novembre 2011, il MIT e la CDP Sgr hamsedtoscritto un contratto mediante cui I'intero onip

dedicato a questa linea di intervento (140 mil@ireuro) & confluito nel FIA (Fondo Investimentirpdbitare)

8 |n data 15 ottobre 2011 il MIT ha sottoscritto A&cordi di Programma (G.U. n. 215 del 15 settenifrel) e, in
seguito, di ulteriori 3 Accordi di Programma proigarii dalle Regioni Calabria, Abruzzo e Lazio (GrJ.82 del 6
aprile 2012). A ottobre 2012 solo Friuli Veneziaulis, Valle d’Aosta e Provincia di Bolzano non hanancora
sottoscritto I’Accordo (Lungarella, N.d).
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prevista la realizzazione di 16.898 alloggi, di @ailo il 40% sara destinato alla locazione
permanente o per al meno 25 anni.

Tab. 2 — Accordi di Programma stipulati tra Stato eRegioni

18 Accordi di Programma Interventi Totale Alloggi
Nuova costruzione 13.651
Acquisizione alloggi Recupero/ristrutturazione 3.104
Acquisto 143
Locazione 0
Locazione permanente 4.402
Finalizzazione alloggi Locazione 25 anni 2.619
Riscatto 10 anni 6.549
Libero mercato 3.328
Totale alloggi 16.898
Statali 363.170.040
Fondi Regionali 285.148.480
Altri fondi pubblici 175.450.681
Privati 2.104.897.576
Totale fondi 2.928.666.777

Fonte: elaborazione propria su dati Corte dei C@dliberazione n. 20/2011/G

| risultati degli Accordi di Programma, con cui yemo implementate le differenti linee di intervento
prima richiamate (punto 2), corrispondenti sia alalita operative di tipo piu tradizionale (agevabe
alle cooperative edilizie; incremento del patrinmmi ERP) o consolidate (programmi integrati di
intervento, introdotti con L. n. 179/92, art. 16} & meccanismi di recente sperimentazione nebrgett
(project financing), evidenziano che, nonostanpeogetti siano cofinanziati anche da risorse pabieli
ed attuati in partnership con il privato, diffickmte si arriva ad ottenere una quota rilevantdl@aygi in
affitto a canoni socidl. Infatti, quando non cofinanziati direttamente piabblico, la realizzazione degli
alloggi in locazione sociale (escludendo I'edilis@vvenzionata a totale carico dello Stato) norsente
un’adeguata redditivita dell'investimento privaloguale, nonostante venga agevolato nell’ambito del
programma integrato di intervento, sia mediantedasione a costi ridotti delle aree (spesso anche
gratuitamente) o le agevolazioni fiscali ed urbactie, tende spesso a compensare i costi e laaidot
redditivita degli alloggi in locazione con I'ediliz abitativa in vendita (sia convenzionata cherlpela

cui percentuale, come si evince dalla Tab.2, asfit troppo elevata. Attualmente, inoltre, la atione

% Quando si tratta di alloggi in locazione sociaobna, pero, fare una distinzione tra canoni $iogiaoncordati
(o moderati). Il canone sociale — c.d. canone ER@rrisponde a quello dell’edilizia sovvenzionaita Ifalia la
media € di 98 euro/mese — Federcasa, 2011) chée armllocato all'interno di un programma integratp
intervento, non essendo remunerativo dell'investitbdedeve essere finanziato dallo Stato (al 100%gahone
concordato, invece, che tendenzialmente corrispandeello del Social Housing, € piu elevato delocensociale
(pari in media a circa 450 euro/mese per un apmpemnto di 70mqg — Airoldi, 2011) e, essendo in pegtaunerativo
dellinvestimento, pud essere finanziato, anchelingkno di un programma complesso, sia mediante
cofinanziamento statale (che, in base alla duretta docazione, varia dal 30% al 50%) e consegugettione
immobiliare del privato, sia mediante la realizoaz di edilizia abitativa in vendita, libera o cenzionata, e sulla
base delle agevolazioni che I'operatore pubbliesat ad attivare, in assenza di cofinanziamentaleta
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di credit crunch® italiana, conseguenza della crisi economico-firame globale, sta mettendo a
repentaglio I'attuazione di queste specifiche n@sdr intervento, in quanto «gli operatori economici
beneficiari dei contributi pubblici non riesconotardano ad avviare i programmi per le difficoltaech
incontrano nell'accedere al credito: nei casi ineanche sono disposte a concedere i mutui et
tassi di interesse che fanno sballare i conti diragioni con cui realizzare alloggi da offrire &zai e
canoni piu bassi di quelli di mercato» (LungareNad.: 2).

c) Sebbene il Sistema Integrato dei Fondi ImmobiliéBiF) e la sua operativita vengano
approfonditi nel prosieguo del presente lavoro, éneb qui sottolineare che, in seguito
all'aggiudicazione delle risorse statali dedicitenmontare del Fondo Investimenti per I’Abitare
(FIA), corrispondente al fondo nazionale, ha raggpun ammontare complessivo pari a 2.028
milioni di euro, grazie alla sottoscrizione di (Dednte, 2012):

- 1 miliardo di euro da parte della CDP SpA, qualorse provenienti dal risparmio postale (buoni
fruttiferi postali e libretti di risparmio postafé)il cui rischio di investimento & garantito dallo
Stato;

- 500 milioni di euro provenienti da gruppi bancéfn(credit e Intesa San Paolo);

- 220 milioni di euro provenienti da gruppi assicivigtAllianz e Generali);

- 168 milioni di euro dalle Casse di Previdenza pgeya

- 140 milioni di euro da parte del MIT.

L’ edilizia privata sociale un sintetico confronto tra “piani per la casa”

Con il SIF nasce in ltalia la c.ddilizia privata social®, ennesimo termine che, oltre a dare un’idea sulla
dimensione del “Social Housing all'italiana” (Cayd2010), sta ad indicare quei progetti dedicat all
realizzazione di abitazioni con prezzi e canorgiiitfi a quelli di mercato mediante meccanismiatiti
“market-oriented”. Il fondo di investimento nazid®a strumento del mercato finanziario, e infatti
finalizzato all’attivazione di altri fondi immobdri a livello locale mediante cui stimolare ulteriesorse
per dare attuazione al Social Housing. In partieglpero, il fondo immobiliare non € per legge ailato
alla realizzazione di alloggi da destinare allaalbone per un periodo superiore a 8 anni, noratrdtsi
infatti (in teoria) di alloggi oggetto di finanziamto statale ma di quelli cls®no realizzati o recuperati
da operatori pubblici e privati, con il ricorso aontributi 0 agevolazioni pubbliche — quali esenzion
fiscali, assegnazione di aree o immobili, fondigdranzia, agevolazioni di tipo urbanistico — deatin
alla locazione temporanea per almeno otto anni edha alla proprieta(art. 1, comma 3 del DM 22
aprile 2008, relativo alla definizione di Alloggiociale). Questo significa che, oltreché la quaglid
alloggi in affitto sociale, anche il periodo di &xone dellimmobile sara oggetto di contrattazidrae
pubblico e privato all'interno del programma inteigr di intervento; quanto piu sara elevata la qdeta

% Significa “stretta creditizia” che, in questo casede le banche concedere prestiti ridotti o @ppdi elevati tassi
di interesse richiedendo maggiori garanzie di pagdm
87 Questi prodotti finanziari vengono distribuiti BaICDP mediante Poste Italiane SpA, e sono circanilidni i
risparmiatori che li sottoscrivono (per un impodorrispondente a circa il 10% del risparmio nazie)aCDP,
2011)
8 Un termine che viene soprattutto utilizzato atBimo dei documenti, atti e presentazioni ufficielative a questa
misura di intervento dai principali esponenti detema (come le Fondazioni, CDPI Sgr, ANCE, ...)takss infatti,
introdotta «in primis da Matteo del Fante di CaBsositi e Prestiti Sgr nel marzo 2010» (ViscomtMassino e
Dragotto, 2011)
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contributo pubblico (articolato nelle diverse folnti@nto maggiore potra essere la quota e la ddegh
immobili in affitto. Inoltre, I'investimento del B pud essere destinato anche ad «iniziative non
esclusivamente volte alla realizzazione di allogggiali» (Del Fante, 2012), approccio questo, forse
limitato dalla dichiarazione di incostituzionalith quei programmi integrati di promozione di edilizia
residenziale anche sociéfe

Questo tema, oltre a sottolineare nuovamente gkt sottesi alle finalitd del piano di edilizia
abitativa, rivolti, cioé, ad agevolare le sortiuti mercato ormai in crisi, rende evidente la scaodanta

di affrontare il deficit strutturale relativo aléarsita di abitazioni in locazione a canoni ecanamente
accessibili rispetto a quelli di mercato. Carenzastia che costituisce un limite allo sviluppo det$e sia
sotto il profilo sociale che economico. Una questitegata, infatti, a quella che Rabaiotti (201Dida
come “nuova infrastrutturazione territoriale” cheonosce anche nell’offerta di abitazioni in affitina
vera e propria dotazione territoriale (alla pan siervizi pubblici) che meglio intercetta i bisogielle
giovani generazioni in «una societa necessariamgntdlessibile, mobile, incerta, sempre piu spesso
chiamata ad inventarsi che non a stabilizzarsib@idti, 2011: 19).

Il Piano Nazionale di Edilizia Abitativa, se paragto agli obiettivi piu generali del piano Fanfanielle
misure dei PEEP e del piano decennale della L5@/78, finalizzati ad incrementare il patrimonio di
edilizia residenziale pubblica, segna una certaodinuita con il passato, anche rispetto allersiso
dedicate ad arginare “il problema della casa”.ifin®@ Fanfani, benché inserito in un contesto dib tu
diverso da quello attuale, in un’ltalia da ricog®udopo la guerra, trova la sua profonda rilevameia
capacita di integrare, sullo stampo delle politid@ynesiane, obiettivi di equita sociale con qudili
carattere economico evidenziando la possibilittodiugare finalita che sembrano cosi diverse.

E da quel momento che prende awvio una stagioraiiffintervento dello Stato sul tema della casa
diviene piu massiccio ed incisivo, da un lato, raetk la gestione Ina Casa da cui derivera poindiéo
della GESCAL, dall'altro mediante I'introduzioneiggani attuativi comunali (i PEEP della L. n. 162)
con cui si tentava di ridurre il peso della renditadiaria. Nonostante le difficolta legate alligtzione di
quelle misure, il piano Fanfani, prima, ha permdasalizzazione di 350 mila alloggi circa (Di Bia
2001) per un contributo statale attualizzato (Luatia, 2010c¢) pari a 2 miliardi di euro (le risotivate
furono di circa 12,2 miliardi di euro), avviando.Q00 cantieri in 5.036 comuni italiani e occupad@o
mila lavoratori edili I'anno; poi, l'ultimo piano etennale — L. n. 457/78 — finanziato mediante le
contribuzioni della GESCAL con cui si concedevapey lo piu, mutui agevolati, ha permesso la
realizzazione di 420 mila alloggi di edilizia somzéonata e 350 mila di edilizia agevolata per un
contributo statale che, aggiornato al 2009 sullel@degli impegni annuali, ha raggiunto la cifr&26j4
miliardi di euro (Lungarella, 2010c).

Oggi, nel permanere del disagio abitativo prinaipaite legato alla locazione, in un contesto che ved
70% della popolazione proprietaria dell’abitaziosieda avvio ad un piano in cui le risorse dellat&t
sono irrisorie se paragonate a quelle del passaito,cui le risorse dei contribuenti sono balzeeud
fondo di erogazione, quello della GESCAL, ad undfmrdi investimento (il Fondo Investimenti per
I'Abitare) con cui, oltre ai circa 17 mila alloggrevisti dagli Accordi di Programma (di cui solatd% in
affitto), si stima di realizzare circa 45 mila @t (Frontera, 2012a). Di questi, solo una quota sa
effettivamente destinata alla locazione in quaniesta trovera esito soprattutto grazie all’onestesaito
dalle amministrazioni locali nell’ambito degli schimpubblico-privati, mediante cui sara necessario
garantire la profittabilita dell’investimento prita

8 Effettivamente I'investimento del FIA comprendeche la quota degli eventuali alloggi in venditanwenzionata
o libera, e delle differenti destinazioni d'uso yiste nel programma integrato, funzionali alla rigdida degli
interventi.
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E doveroso chiedersi, quindi, soprattutto nell'akkucontesto di crisi economica globale le cui eaus
vanno anche ricercate nell’elevata finanziarizzagidel mercato immobiliare (il riferimento é alldst
dei mutuisubprimeamericana), se gli obiettivi di questo piano sidagvero coerenti con le finalita che
legittimano l'intervento dello Stato in un settatee, nel meccanismo della “mano invisibile”, nonnha
agito per il perseguimento dell'interesse generale.

3.3 Sulla definizione di Alloggio Sociale, alcuifeessioni

Contestualmente all’elaborazione del Piano NazewialEdilizia Abitativa, viene definito il “prodait

del sistema di Edilizia Residenziale Sociale con Eaprile 2008: Alloggio Sociale.

Un termine con un “nuovo sapore” che non tradidcéngenti del cambiamento lessicale introdotto nel
passaggio da Edilizia Residenziale Pubblica a &dilResidenziale Sociale. Non si tratta piu, infalit
“case popolari’, della tradizionale “edilizia ecaonica e popolare”, alla quale si associano spesso le
inefficienze dell’'operatore pubblico, quanto pistm di “Alloggio Sociale” per definire non il suo
carattere, il suo contenuto, ma la sua funzionetehde a finalita sociali. Il suo contenuto, oltrémon

del tutto economico, benché si tenti di introdugrealche maggiore elemento qualitativo al manufatto
edilizio™, & anche rappresentativo della scarsa volont@mpkficare ed innovare il sistema in favore
della diversificazione dell’'offerta in locazione.

Nella definizione di Alloggio socialeservizio di interesse economico generalentrano, infatti, gli
alloggi in locazione permanente (art.1, comma 2)amezhe gli alloggi destinati alla locazione tempea
per al meno otto anni ed alla proprieta (art.1, man3).

Tale definizione, oltre ad aver profondamente aatplguella prevista nella L. n. 2441 %ripercorre la
strada gia seguita dal’lERP>» (INU, 2008: 3), quanuottosto che utilizzare strumentalmente I'edliz
abitativa in proprieta (o in locazione temporanpa) garantire I'equilibrio economico-finanziarioide
progetti finalizzati alla mera realizzazione doglji in locazione, la ricomprende nel serviziorderesse
economico generale, divenendo anch’essa standarenigtico. Vengono cosi concessi benefici
permanenti che, come le aree a costi ridotti cehiegone dagli oneri di urbanizzazione, determinano
benefici sociali assolutamente transitori (INU, 800noltre, aver riconosciuto 'ERS comséandard di
servizio(con L. n. 244/07 e poi con il DM in esame), ghari degli standard del DM 1444/68, non
permette al’amministrazione di scambiare le arésl acopo destinate nella negoziazione con ilgta¥

e quindi, ad esempio, di cederne una parte peilified privata (0 convenzionata) strumentalmente
all’equilibrio economico finanziario della quota éffitto. L'inclusione delle diverse modalita d'usella
definizione di Alloggio Sociale rischia, cosi, doropromettere, essendo soggetta ad una distorta
interpretazione anche in favore di «pifi generale interesse economico» (Rabaiotti, 2013 iBruolo

di servizioterritoriale che dovrebbe essere invece attribaiiteoli alloggi in locazione permanente o di
lungo periodo.

% Nellart. 2, comma 7 del DM & previsto, infattihee I'Alloggio sociale siacostruito secondo principi di
sostenibilita ambientale e di risparmio energetiatilizzando, ove possibile, fonti energetiche ral&ive Con il
Social Housing si tenta, infatti, di superare larsa qualita edilizia ed ambientale della “casaofp” anche sul
piano progettuale, soprattutto orientando la realiione delle nuove abitazioni verso il risparmiergetico
L n cui le residenze di interesse generale (acbinma 285), anche di proprieta privata, sono quisktinate alla
locazione per un periodo non inferiore a 25 anni
2 Le aree a standard sono di proprieta pubblicastitaiscono patrimonio indisponibile dell’ente lteaQuesto
implica la non alienabilita a terzi di tale patrimo
%l corsivo & di chi scrive
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Benché, quindi, nella definizione di Alloggio sdei@i sia un tendenziale superamento della tradaim
suddivisone delle tipologie di edilizia abitativasaciate allERP, di fatto vi permangono le stesse
categorie quando:

- lalloggio in locazione permanente, corrisponderita tradizionale edilizia sovvenzionata,
deputato in primis ad arginare il disagio abitatile classi sociali deboli, trovera esito graalie
totale (o quasi) finanziamento statale;

- l'alloggio in locazione temporanea — per un periathe puo variare dai 25 agli 8 anni — 0 in
proprieta, corrispondenti alla tradizionale eddiztonvenzionata ed agevolata principalmente
destinati alla c.d. “fascia grigia”, troverannotesioggi come allora, mediante agevolazioni
pubbliche di varia natura (come le aree pubblidima)izzate a rendere appetibile per il privato la
realizzazione degli alloggi in locazione a canorferiori a quelli del mercato.

La definizione dell’Edilizia Residenziale Socialedel suo “prodotto” diviene cosi materia complessa,

oltreché per la sua frammentazione nominalisticauth anche all'introduzione dei termini come “Sbci

Housing” o “edilizia privata sociale”, anche persiaa sovrapposizione tecnico-concettuale contirsia

di tradizione — 'ERP. Aver incluso molto, fors@ppo, nella definizione di Alloggio Sociale potrebb

comportare, quindi, nel lungo termine il ripropaodsierrori del passato che, non considerando stalé

la carenza di abitazioni in locazione permanenteli(tungo periodo), hanno spesso orientato I'offert

(soprattutto a partire dagli anni '80) verso I'alzibne in proprieta. Oggi che la domanda sociateusive

in tutt’altra direzione € necessario riportare ahtco del dibattito una definizione piu coerente e

lungimirante che sia in grado di stare al passoia@ambiamenti della societa e di indirizzare @tirsi

compiuti e da compiere verso un prodotto socialmetite.

A tal riguardo si riporta di seguito la definiziomie Alloggio Sociale proposta dal Gruppo di lavoro

nazionale dell'INU (2007) — “Politiche e strumepér la residenza sociale” — in cui & possibile rtsia

il chiaro riferimento al prodotto sociale oggettotdtela (I'alloggio in locazione), sia il tentativdi

indirizzare, al passo con I'evoluzione della matgeliattuazione del servizio verso logiche di ménda

cui I'operatore pubblico possa esplicare il ruolgatjolatore e coordinatore degli scambi con i/gid,

mediante regole certe:
L’edilizia abitativa sociale, comunque promossaugortata dalle pubbliche istituzioni a
livello statale, regionale o locale, costituisce servizio di interesse generale finalizzato al
raggiungimento degli obiettivi di integrazione ees®mne sociale e di qualita funzionale dei
tessuti urbani indicati dagli strumenti di pianiéizione territoriale ed urbanistica ed alla
riduzione degli svantaggi di individui o di gruppéll’accesso ad un’abitazione funzionale,
salubre, sicura, dignitosa e dai ridotti consumieegetici. Tale servizio puo fruire di
agevolazioni e finanziamenti pubblici ma pud essamche frutto di meccanismi
compensativi, perequativi e negoziali o di altrcaddi istituiti fra settore pubblico e settore
privato. Esso riguarda principalmente gli alloggh ilocazione permanente di proprieta
pubblica a canone sociale e a canone concordatengpb indeterminato ma puo includere
anche alloggi di proprieta privata in locazione anone concordato o calmierato regolati
da procedure di accesso attraverso bandi ad eviagnibblica che stabiliscono, oltre che
condizioni di permanenza della locazione, anchedwmoni di durata della locazione
limitata nel tempo, privilegiando quei meccanisre grevedano, al rientro del capitale
investito, una successiva acquisizione pubblica.
Al fine di poter ottenere i massimi benefici pubbhei programmi a carico dei soggetti
privati, I'edilizia abitativa sociale potra comprdere quote contenute di alloggi in vendita
convenzionata per particolari categorie di utenzegolati da procedure di accesso
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attraverso bandi ad evidenza pubblica, garantenoilmenque la permanenza della proprieta
pubblica dell'area.

Solo mediante una definizione chiara e certasdelizio abitativo socialé possibile garantire il corretto
uso delle aree pubbliche che, sempre piu scarsegluliero essere destinate ad usi sociali coerenti ¢
bisogni della domanda di riferimento e in grad@déntare il privato verso logiche di solidarietisle
piuttosto che alla scelta discrezionale finalizzdta massimizzazione del profitto.

3.4 1l Social Housing in Italia. Quantsocial?

Il idimensionamento della politica abitativa itala, avviata principalmente dalla fine degli a®i,’pud
essere inquadrata nelle istanze di cambiamento gbep meno nello stesso periodo e per le stesse
esigenze, hanno riguardato principalmente i PaeliEdropa occidentale, anche per il loro ingresso
nell’'Unione Europea. Soprattutto nella fase cheeidefinita delle “nuove realta per la casa”, natia
periodizzazione proposta da un gruppo di ricercgRniemus et al., 199%) si sviluppano i principali
cambiamenti delle politiche abitative nazionali clenno anche progressivamente influenzato
I'evoluzione del settore degli ultimi venti anniartdo esito a situazioni diversificate che corrigfmoro,
piu in generale, all’attuale eterogeneita tra ¢gitiS| mutamenti intervenuti, che hanno riguardagppur
con differenti forme, questi Paesi, possono essesadotti a tre aspetti:
- al decentramento statale, al suo progressivo degmp economico-finanziario nel settore e al
maggior ruolo attribuito ai livelli di governo loga
- ad una progressiva importanza assunta dall’attévatp e no-profit nell’erogazione del servizio
abitativo;
- anuove modalita di finanziamento dell’edilizia sde anche con uno spostamento delle forme di
sovvenzionamento dall’offerta alla domanda.

In tempi piu recenti, inoltre, la necessita di aniaaare le politiche sociali all'interno dell’Unierper una
loro maggiore integrazione con gli obiettivi delwlitiche economiche, a partire dalla strategia di
Lisbona del 2000, ha condotto la Commissione admaggiore interesse anche verso le politiche
abitativé®, tanto che, gia nel 1998, veniva proposta dal Geas una definizione di Social Housing (per
cui si rimanda al paragrafo 2.2).

Parallelamente al rinnovamento delle politiche lpecasa, avviato nella terza fase evolutiva deligboc
Housing e giunto a maturazione alla fine degli &80i cosi anche in ltalia, in buona parte dei Paes
Europei si é assistito ad un progressivo mutameeita domanda abitativa legato, da un lato, ai
cambiamenti strutturali della popolazione (migrazioinvecchiamento e atomizzazione dei nuclei
familiari), dall’altro, ad un crescente impoverinendelle famiglie dovuto soprattutto a problemi

% Considerando I'eterogeneita delle esperienze ahatterizzano gli Stati Membri in tema di politichkitative, un
gruppo di ricercatori (Priemus et al., 1993) happsio una periodizzazione in cui possono essereidicte delle
fasi comuni a tutti i Paesi (principalmente delllBpa occidentale) che hanno caratterizzato I'evohe del Social
Housing: la prima, dal 1945 al 1960, é detta “fdska ripresa”; la seconda, dal 1960 al 1975, éniaf‘fase della
crescente diversita”; la terza, dal 1975 al 19%@s¢ delle nuove realta per la casa”.
% In particolare, nel 1988 viene istituito il Cecash Comitato Europeo per la promozione del digtta casa (che
riunisce circa 50 organismi nazionali o regiondli2@ paesi europei) e nel 1989 & avvenuto il primmontro
ufficiale tra tutti i Ministri della “casa” deglitdti Membri (De Luca et al., 2009)
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occupazionali all'interno dell’Unione, in un quadpal generale di aumento dei prezzi e dei canoni di
locazione degli alloggi (Economic Commission foré&pe, 2006; Cecodhas, 2007 e 2008).

Guardando alle esperienze diversificate ed eteemeatei Paesi Membri dell’occidente europeo, che
proponevano prospettive nuove al welfare abitatitegrando il principio della sussidiarieta, veati ed
orizzontale, contestualmente all’esigenza di definil settore dell’edilizia sociale originata dalla
disciplina comunitaria in tema di Aiuti di Statoelativi ai Servizi Economici di Interesse Generale
SEIG), anche in Italia si € cosi cominciato a parldi Social Housing. Questo € pero avvenuto
principalmente a partire dal 2007 quando, in untesio di progressivo smantellamento del welfare
abitativo e di sostanziale assenza dello Statcsettbre dagli anni '90, e stato necessario avvigre
dibattito sulla definizione del Social Housing, aiggi sempre piu coincide, seppur con scarsa dzare
con la definizione dell’Alloggio Sociale come da DM aprile 2008, in precedenza richiamato.

Per avanzare una prima riflessione sulle prospeititrodotte da questa tendenziale novita, ancpetto

al Piano Casa nazionale del 2008, & necessaritiledndagare sinteticamente alcuni aspetti chenban
preceduto questi interventi normativi, anche irazgne a quanto e stato fatto all'interno di alcBtati
Membr®,

Mentre in Italia, nel 1998, si procedeva ad estangul principale canale di finanziamento statade Ip
produzione di alloggi sociali, e si riformavano gf-IACP nel tentativo di renderli competitivi nel
mercato senza alcuna garanzia e sostegno pubbjiiZaja tempo, paesi come Olanda (nel 1993) e
Inghilterra (nel 1980) avevano privatizzato e ldezato le Housing Associations sperimentando rtiode
nuovi di finanziamento del sett8fgWhitehead C. e Scanlon K., 2007). La percentsalePIL della
spesa per sussidi alla casa, nel 2003, corrispanalé¥,9% in Francia, allo 0,6% in Olanda, all@%, in
Germania mentre in Italia si arrivava appena al@7% (Anci-Cresme, 2005); se in Inghilterra, ad
esempio, gia negli anni '80, I'85% dei sussidi emolto alla domanda, in ltalia, nel 1998, oltre a
liberalizzare il mercato della locazione, é staistituito un esiguo “Fondo di Sostegno all’Affitt¢l’. n.
431/98) le cui risorse, progressivamente ridotiepsoggi praticamente pari a z&ro

Guardando alle politiche piu recenti, benché Olard&ermania stiano puntando maggiormente ad
accrescere la qualita abitativa sperimentando riiadelnzati di servizio alla persona che, comdaiid,
vengono ricompresi nellaccezione pill ampia di Sbelousing®, in Inghilterra e Francia sono stati
finanziati dallo Stato importanti programmi di ézié sociale con risorse che ben poco hanno aaree f

% E utile ricordare che il modello del welfare stitdiano, all'interno della modellizzazione propmsia Esping
Andersen (1990), & generalmente inscritto in quétiediterraneo” (Ferrera, 1993), caratterizzatouda modesta
spesa pubblica e da schemi corporativi che delimifartemente le categorie dei beneficiari, anawosdo il loro
status € caratterizzato, inoltre, da una forte presetetta famiglia alla quale le istituzioni attribu@® un rilevante
ruolo di protezione sociale, nonché da una pedidiashe lo contraddistingue come «elevati “cliestab” e
“assistenzialismo”, legati alla gestione politioal donsenso e, a essi connessi, I'incrementalistacdésorganicita
della crescita di spettanze e prestazioni» (Pemma2@08: 192).

" Nelle conclusioni del presente lavoro si discutamaalcune forme di sostegno al settore dell'edilsociale da
parte del Governo olandese.

% Tra il 2000 e il 2006 le domande di integraziones aumentate del 148%, e il Fondo di Sostegnafitto,
essendo collegato alle manovre di bilancio statalihtinua ad essere ridotto di anno in anno. D&02& 2006 i
fondi attribuiti sono diminuiti del 41% (MIT, 200&yrivando nel 2011, sulla base del Disegno didedjgstabilita, a
quota 33.550.000, da 109.446.000 del 2010 (Nomidhmh).

% Nel Dm 22 aprile del 2008 I'Alloggio Sociale viermmche definito comelemento essenziale del sistema di
edilizia residenziale sociale costituito dall'insie dei servizi abitativi finalizzati al soddisfaento delle esigenze
primarie. In questa accezione possono cosi rientrare, echps, l'attivitd di intermediazione immobiliare pe
facilitare I'accesso all'abitazione, le attivita @tcompagnamento sociale alla residenza, cosi ce@wizi socio-
assistenziali localizzati negli interventi di Sddiousing.
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con quelle destinate al Piano Nazionale di Edil&imtativa italiano del 2008. Per il periodo 200812,
I'Housing Corporation inglese ha destinato 8,5 andi di sterline alla politica abitativa (Brugna®Q09)

e la Francia nel 2006 ha stanziato 14.300 miliao sn aiuti alla persona (Nicolai, 2011). Inoltre,
mediante il sistema del “Livret A” (conti di risparo esentasse), la Caisse des Depots francese aecum
i risparmi delle famiglie e li utilizza per concede prestiti agevolati ai costruttori coinvolti
nell’erogazione di edilizia socidf@.

Se, dunque, anche da queste esperienze e emetscebise dell'ltalia ad innovare il sistema di iedil
residenziale pubblica aprendo al mercato e spetando nuovi modelli di intervento, anche
coinvolgendo le organizzazioni del “privato sociale prospettive che si delineano intorno all'iaitzva
statale in materia, assente da tempo, sembrano imckrte, cosi come il perseguimento di un obietti
di rilevante interesse generale.

| finanziamenti statali dedicati al piano casa ampa molto esigui, soprattutto se confrontati carelt

un tempo effettuati, e dovrebbero portare alla praghe di circa 5.000 alloggi tra nuova costruziene
recupero di edilizia sovvenzionata e a poco mend7dd00 mediante Accordo di Programma (edilizia
convenzionata e agevolata), in una situazione eanergle per cui si stimano in circa 600.000 solo le
domande di ERP inevase che, inoltre, non troverapnddisfazione mediante il Social Housing.

La misura principale attraverso cui realizzare ilieid abitativa sociale, privilegiando, si presunie
quota in locazione calmierata, sono, infatti, i doimmobiliari. Sebbene si ipotizzi di realizzare
un’ingente quantita di alloggi sociali medianteSistema Integrato dei Fondi, mobilitando capitar p
circa 5 miliardi che possono addirittura raddopgijdiofferta prodotta, anche per esigenze di terudi
piani economico-finanziari, si rivolge prevalentertee alla c.d. classe sociale “intermedia” che puo
sostenere un canone locativo superiore a quelltediékia sovvenzionata, ancorché al di sotto del
mercato.

Oltre, quindi, al carattere scarsamente inclusigbSbcial Housing, cosi come si va prospettande, ch
privilegia alcune piuttosto che altre fasce sodiali disagio, le condizioni di incertezza sull'eécia di
questa misura, anche rispetto alla possibilitacdrescere il patrimonio abitativo in locazione, beamo
potersi ricondurre a tre aspetti principali.

Il primo sono gli obiettivi sottesi al Piano Casezionale che, legittimato da uno scopo socialg, cmse
ribadito dalla Corte Costituzionale (Sent. n. 18)/sembrano rivolgersi principalmente al settarego
secondo le tradizionali logiche che vedono nelligidi il traino della nostra economia, «forse pérch
qualcuno, nella sua posizione arroccata e consesydta pensato che questa ambiguita poteva essere
funzionale al mantenimento di una posizione fadooesnte conquistata negli anni» (Rabaiotti, 201): 16

Il secondo aspetto che lascia perplessi e I'aViadeb completamente al privato, come la CDPI 8¢
“privato sociale”, le Fondazioni Bancarie, il firaamento del servizio abitativo. Chiamando in calsa
Terzo Settore, cosi anche a partire dalle esperienzopee, sembra che lo Stato gli abbia dato «una
delega, totale ed esclusiva, a svolgere un conspiédl pubblico, in qualche modo, dichiara di nesare

in grado di svolgere. Una vera ammissione di incé@daa volte — anche — candidamente velata»
(D’Agostini, 2011: 38).

Il terzo aspetto &, infine, riconducibile al medsamo stesso di finanziamento della quota in loazziper
cui € necessario che le amministrazioni localascfano carico, nell’accordo con il privato, di gatire
I'equilibrio economico-finanziario dei progetti. bssenza di finanziamenti pubblici cospicui in graid
sussidiare i costi di costruzione, buona parteidetgrventi di edilizia sociale, riconducibili alllogica
dell'edilizia convenzionata, si giocano prevalenteme sulle potenzialita di valorizzazione fondiaria

190 Sj noti che questo meccanismo costituisce unadalivagevolazione piuttosto che una forma di irivestto
come avviene mediante il Fondo Investimenti pebitAre gestito dalla nostra Cassa Depositi e Rr&gfi.
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Il Piano Casa e I'Alloggio Sociale. Politiche eustrenti

mediante gli strumenti di piano. Spostando il fiiamento del bene sul privato, nella logica di
minimizzare il contributo pubblico a fondo perduta,redditivita dei progetti si basa fortementelasul
disponibilita delle aree a costi ridotti e sullaspibilita di diversificare le funzioni e le modalitd’uso
degli alloggi insediati. Nell'accezione ampia i éustato ricompreso I'Alloggio Sociale, I'ipotesie la
quota di alloggi in locazione possa alla fine fisxdé molto esigua sembra fondata. Se, infatti, aver
ricompreso nella definizione di Alloggio Socialechr la casa in proprieta e la locazione temporanea
possa da un lato essere utile ad assicurare lBmeane e la mixité sociale, superando la logica
ghettizzante dei PEEP di tradizione, dall’'altroclasincerti sul reale interesse del privato ad lasse
buona parte delle responsabilita sociali che, nmeelida politica abitativa nazionale, gli sono state
attribuite.

In un quadro di crescente frammentazione che serolratterizzare il nuovo sistema di Edilizia
Residenziale Sociale, sia per una maggiore respiitésaanche economico-finanziaria, dei governi
locali in tema di politiche abitative, sia per leassa chiarezza terminologica del servizio da emda
socialita degli interventi di Social Housing (glicgygi in locazione), che si pensa di poter garanti
mediante il fondo immobiliare, e la soddisfaziorieud bisogno che attiene ad una responsabilita di
interesse generale, la quale inoltre legittimadimento dello Stato nel settore, sembra dunqueagidsu

piu fronti a livello locale.

In questo scenario, in cui si avverte lo spostamelala politica abitativa di tradizione, carattzdta
soprattutto dall'intervento diretto dello Statoyse@ una politica di tipo contrattuale in cui aunzamt gli
strumenti di intervento indiretto dell’attore puldol e I'integrazione tra attori nei meccanismi paetriali
finalizzati all’erogazione del servizio abitativoputano, dunque, anche le modalita di definizione
dell'interesse generale posto a tutela. Quest@mkvplurima, secondo i contesti regionali e poaliosei
quali, inoltre, si implementano in modo discendedadi’alto verso il basso i meccanismi contrattueli
regolativi della politica nazionale, e negoziataprattutto quando l'offerta di abitazioni in locazée
sociale é rimandata alla contrattazione pubbli¢eapa il cui obiettivo € riposto nella creazione
mercato privato della locazione sociale. L’assendaello statale, della definizione del livellssenziale
della prestazione relativa al servizio abitativeiae (in tema di standard urbanistico), cosi cdane
debolezza dell’'obiettivo di interesse generale riiefi nella politica abitativa nazionale, delineamo,
prima battuta, un “contesto regolativo” assai iteén cui, da un lato, perdono rilevanza le funkidello
“Stato regolatore”, e, dall’altro, assume crescamiportanza la scelta strategica delle amminisbrazi
locali relativa all'attivazione della partnershipe; mediante uno strumento finanziario, accrescémdo
risorse a disposizione, dovrebbe permettere I'etioga del servizio abitativo sociale. Il debole gret
contrattuale delle amministrazioni locali, legattta acarenza di risorse statali dedicate al settore
dell'abitazione sociale, conduce, dunque, ad ueridte problema relativo alla definizione dell'ireese
generale: la discrezionalita del privato nella tscetlativa al servizio da erogare connessa atlditigita
economico-finanziaria degli investimenti orientdi logiche di mercato, oltre al contestuale risathie,
come meglio specificato da Bifulco (20€%) I'elevato potere decisionale attribuito al privgtossa
limitare il processo di apprendimento cumulativgat® alla partnership approdando a mera attivita
“soggettiva” senza alcuna capacita di costituiregperienza in grado di sedimentarsi come strategia
vincente nel settore abitativo sociale.

191 per cui si rimanda al paragrafo 1.2 nota 13
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PARTE SECONDA
Il contributo dei fondi immobiliari nella politica per la casa
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4. 1l funzionamento del Sistema Integrato dei Fondi ta congiuntura economica e
variabili endogene ed esogene

1.4 Lo scambio negoziale: il fondo immobiliare éra@sura dell’interesse pubblico”

L'introduzione dei fondi immobiliari dedicati alltauazione di progetti di Social Housing, avvenuta
contestualmente alla predisposizione del Piano dwate di Edilizia Abitativa (art. 11, L. n. 133/08)
costituisce una delle principali innovazioni medewcui il tradizionale welfare abitativo italiand é&
aperto al mercato nel “rinnovato” sistema di EdiliResidenziale Sociale.

Su questo strumento attuativo, infatti, il govefre puntato molto in quanto, grazie all'interventdlal
Cassa Depositi e Prestiti, e alla costituzione,iamd la CDPI Sgr, del Fondo Investimenti per |'tsiog,

ha tentato di massimizzare I'impatto sociale detledesta spesa pubblica prevista nel piano (per 140
milioni) coinvolgendo, nellambito del c.dprivate equity®, linvestimento di risorse private. Gli
strumenti del private equity, che fanno capo, pigenerale, a quelli del risparmio gesfitoconsentono,
infatti, di coinvolgere anche gli Investitori Ist#tionali nel contesto delle operazioni di sviluppo
immobiliare in una logica prettamente finanziaAafini della diversificazione patrimoniale, consita

un elemento necessario per garantire una perfomnaositiva sull'investimento complessivo dei propri
capitali, gli Investitori Istituzionali (come le Rdazioni Bancarie) hanno la possibilita, mediantestj
veicoli, di inserire nei propri portafogli di inviimentoassetdattivita) alternativi che, come ad esempio
gli immobili, presentano una correlazione relatiegte bassa con i mercati azionari ed obbligazipnari
costituendo, pertanto, un investimento alternafiRapa, 2010).

Segnatamente nel caso in esame, il fondo di inwestio immobiliare rappresenta il veicolo di
investimento collettivo del risparmio mediante taiCassa Depositi e Prestiti, «braccio pubblico del
Piano Casa di

Tremonti» (Puato, 2008: 13), tramite il Fondo timenti per I'Abitare in qualita di “fondo dei fdif

1% ha deciso di operare per veicolare le risorséi tregstitori Istituzionali nel Social Housing edterso

la strutturazione debistema Integrato dei Fon¢sIF).

Il capitolato d’oneri predisposto dal MI¥, per I'assegnazione delle risorse statali dedieatper
l'individuazione della Sgr a cui affidarne la gesk, ha disciplinato la struttura e i principaliteni

102 «'attivita di private equity si caratterizza gimente come un’attivita di investimento nel cdeiti rischio di

imprese non quotate, con l'obiettivo della valoazibne dell’impresa oggetto di investimento ai fifglla sua
dismissione entro un periodo di medio-lungo termiriBel Giudice e Gervasoni, 2005: 1y, generale, con |l
termine private equity ci si riferisce a qualsidipo di investimento azionario in titoli che nonnsoscambiati
liberamente in un mercato regolamentato (ossial@ulla borsa); in: Portale Assogestioni, SeziGireancial
Education, Private Equity, http://www.assogestioni.it/index.cfm/1,404,0,49 lprivate-equity, [Accesso: 15
gennaio 2012]

193 | o sviluppo del private equity @ stato reso pdksigrazie allistituzione formale nel nostro ordimento del
fondo di investimento quale veicolo sostanzialmemieilegiato del risparmio gestito. Per la primaita, nel 1993,
sono stati introdotti i fondi chiusi e nel 1994oinfli di investimento immobiliare che sono«diverilfrincipale
strumento per lo svolgimento dell'attivita di intesento nel capitale di rischio delle imprese nomotgte
(Berlanda, 1993)» (A.A. V.V, 2009: 7).

194 ] fondo dei fondi rappresenta un fondo di investhto che investe quote di capitale di rischio itgyin altri

fondi
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operativi del SIF e, mediante I'individuazione ¢kuni principi ai quali i fondi locali dovranno attersi

per ottenere I'investimento del fondo nazionaleF{i\), per un importo massimo pari al 40% del loro

patrimonio, ha definito la “misura dell'interessebplico” mediante cui valutare lo scambio con |l

privato. Gia nella predisposizione formale, questncipi presentano elementi di incertezza circa la

possibilita del SIF di incidere significativamemtell'offerta di abitazioni in locazione sociale.

Piu in generale, gli elementi imprescindibili crevdno caratterizzare i fondi locali sono:
- 'impegno afinanziare programmi o progetti che riservino atlibzia sociale una quota
dell'investimento prestabilito Oltre a non definire la “quota base”, si desucie la
caratterizzazione sociale dell'investimento coste un requisito residuale ed integrativo ad
ulteriori tipologie di investimento “di mercato”ehché il SIF sia stato istituito nell’ambito del
Piano Casa la cui legittimita trova spazio nellteltu delle classi sociali colpite da disagio
abitativd®. A tal proposito, un requisito di significativi® attribuito a quelle proposte che
prevedano la compresenza e l'integrazione delliedinti tipologie di intervento sotto il profilo
residenziale (sovvenzionata, agevolata, libera) amén tra differenziate destinazioni d’uso
(servizi, commerciale, direzionale, ricettiva, @rc.
- le caratteristiche fondamentatiegli interventi proposti saranno quelle deitstenibilita
economica dell'investimento, tali da garantire utégyuata remunerativitae la loro fattibilita
saravalutata dalla Sgr del fondo locale nelle singokeiazioni concretesecondda dimensione
ottimale a livello di assets complessivi e in r@ae ai costi caratteristici di un Fondo
immobiliare chiusoQltre a sottolineare I'ampia discrezionalita dé&igr locale (e poi nazionale)
nella scelta degli investimenti, si desume quielazione esistente tra la dimensione complessiva
dell'intervento e i costi dello strumento. Quedtini, infatti, giustificano I'avvio di un fondo
immobiliare che abbia una massa critica al menoptesa tra i 50 e 100 milioni di edfg
inoltre, considerando che il fondo immobiliare nai in grado di seguire progetti inferiori alle
100 unita» (FHS, 2006: 6) i singoli progetti devogssere in grado di attivare investimenti al
meno pari a 10 milioni di euro;
- secondo la logica della redditivita economico-finana, quindi, il capitolato d’oneri
stabilisce che i fondi locali devono ricercare iaéati in grado di garantire al fondo nazionale un
rendimento chein linea con quelli di strumenti comparabili presesul mercato, sia al meno
pari al 2% oltre l'inflazione Questo livello di rendimento reale del fondo tancostituito «una
condizione di ammissibilita alla gara, poiché laista di gestione vincitrice della stessa, la CDPI
Sgr [ndr], ha portato quella percentuale al 3%>»n@arella, 2011: 6) oltre l'inflazione.
Considerando che non sono esplicitati gli strumeathparabili presenti sul mercato mediante
cui valutare il limite minimo di redditivita del fmlo, &€ possibile ipotizzare che la redditivita da
affitto a livelli di mercato costituisca un validearametro di riferimento. Secondo Il'ultima
indagine della Banca d'ltalia (2012a) sui bilanelld famiglie nel 2010, il rendimento medio da
affitto e stato pari al 2,9%. Se quindi, a livelomercato, € possibile considerare legittima, in
merito alla necessita di attrarre capitali privel settore, la redditivita richiesta dalla CDPF Sg
sugli investimenti dei fondi locali, € allo stessmpo impossibile che gli alloggi in locazione

195 Allegato 2 al Decreto direttoriale 23 marzo 20p@ot. n. 3450 — Capitolato d'oneri per lotto 1 etdo2,
reperibile in: Portale MIT, Direzione Generale per le politiche abitative,
<http://www.mit.gov.it/mit/site.php?p=cm&o=vd&id=761

1% 5j rimanda a questo proposito alla Sentenza @eltée Costituzionale n. 121/10 discussa nel pafaga

97| costi fissi del fondo sono costituiti da: comgite di gestione della SGR (pari ad un minimo Sbrfila
euro/anno); esperti indipendenti per la valutazipeeiodica del valore degli immobili; banca depms#, spese
legali ed assicurative (Finabita, 2011). La so&iéita di tali costi giustifica la dimensione sost@almente elevata
degli investimenti necessari ad attivare un fomdmobiliare.
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sociale possano arrivare a quel livello senza dgewmi pubbliche o ulteriori interventi redditizi
ad essi complementari, soprattutto se il rendimesade dei fondi locali deve garantire al fondo
nazionale anche il rientro dell'inflazione che,igr3,2% in media nel 201%, comporta oggi un
rendimento complessivo pari al 6%. Pertanto, «seramaturalmente, le circostanze a definire di
volta in volta se e come si riuscira a comporrguiébrio tra le aspettative degli investitori e le
finalita politico sociali perseguite dalle autorighe hanno promosso e partecipano alla
realizzazione di una rete di fondi immobiliari chib (Lungarella, 2011: 7). Considerando,
inoltre, che anche gli investitori di livello loeaki aspettano rendimenti al meno in linea con
quelli previsti per il Fondo nazionale.

Oltre agli elementi fin qui proposti, che sottolm® la preponderante importanza che assume I'eqaili
economico-finanziario nella selezione degli intertvattivati dal sistema, evidenziando fortemertte @
capitale dei fondi e costituito da «risorse finan@ che hanno natura di investimento e non diidioss
contributo a fondo perduto» (CDPI Sgr, 2010: 12)sano ulteriori caratteristiche che i fondi locali
devono rispettare e che costituiscono, per cosj irdimensione dell'interesse pubblico posta@ldtin
particolare:

- investire prioritariamente verspegli interventi che non richiedano ulteriore cons di nuovo
territorio e raggiungano elevate prestazioni di giezza, energetiche e di sostenibilita
ambientale preferendonterventi di recupero-ristrutturazione e quellialezzati su aree destinate
alla riqualificazione urbana

- il principio del peso del contributo pubblic(CDPI Sgr, 2011a: 26), secondo cui: quanto
maggiore € il contributo pubblico nel programmaspreato, tanto minore dovra essere il peso
delle destinazioni “non social-housing”. Questderid, che costituisce la componente principale
per garantire la socialita degli investimenti dffati mediante il SIF, in quanto e previsto che «in
presenza di iniziative che vedono il coinvolgimeesclusivo o prevalente di capitali privati,
potranno essere ammesse destinazioni “non soaialdg, anche in misura significativa», viene
limitato quando si dice che «saranno preferiti rveati caratterizzati da una prevalenza di
investimenti privati». Questoomporterebbe, quindi, una ridotta quota di allcgggiali;

- il principio dell'alloggio in pitu secondo cui: un intervento sara considerato sogifo e
pertanto ammissibile all'istruttoria (del fondo m@amle) se consente la realizzazione di un
numero di alloggi sociali superiore a quelli cheinvestimento pubblico di pari valore, facendo
riferimento alla quota percentuale di investimemtitribuibile allo Stato, avrebbe generato
qualora effettuato direttamente mediante correspoadi un contributo pari al 30% del costo di
realizzazione o recupero degli alloggi ai sensiatel 5, comma 2 del d.p.c.m. 16 luglio 2689
Tale valutazione sara effettuata a livello localedlazione alla quota di partecipazione del Fondo
nazionale ed in misura proporzionale alla percédetdiginvestimento attribuibile allo Stato.

198 portale Istat, Sezione Archivio, Inflazionehttp://www.istat.it/it/archivio/inflazione, [Accesso: 14 novembre
2012]

199 1n cui & previsto, infatti, che gli interventi diilizia sociale individuati nelle lettere da b) Bdellart.1 del
d.p.c.m. (relativi agli interventi previsti neglicdordi di Programma e di competenza di Comuni €dRAper cui si
rimanda alparagrafo 3.2), possono essere realizzati mediant®ntributo statale non superiore al 30% e datti
ad un periodo di locazione non inferiore a 10 anni.
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L'obiettivo sociale del sistema: il “principio de#llloggio in piu”

Difficile determinare caso per caso la quota minghalloggi in affitto sociale che i fondi localedono
garantiré®® ma a livello complessivo si pud stimare la quandi alloggi che, secondo gli ideatori del
sistema, sarebbe sufficiente a garantire a questa dli intervento un connotato di socialita.
Considerando il contributo statale diretto di 14iani di euro (sottoscritto dal MIT nel FIA) pasl
30%, l'investimento complessivo attivato da questporto sarebbe pari a 467 milioni. Ipotizzando un
costo medio ad alloggio pari a circa 100.000 Edrd’obiettivo di socialita del sistema sarebbe
soddisfatto se, mediante i fondi locali, fossemrizgati al meno 4.670 alloggi in locazione sociale

Una quota di alloggi sociali assai modesta conaidw che mediante il SIF & possibile ipotizzare
I'attivazione di circa 5 miliardi di investimentmmplessivo. Se, infatti, il patrimonio proprio dehdo
nazionale, pari a poco piu di 2 miliardi, corrisgeral 40% del totale degli investimenti, il resea0%
che i fondi locali devono reperire, sarebbe pairiliardi™>. Con questa cifra si potrebbe realizzare una
quota pari a circa 50.000 alloggi di cui 4.670 {ph©%) rappresenterebbero, dunque, il criteritetiivo
idoneo a ritenere “sociale” I'investimento complesdel SIF. Considerando che sono circa 600 naila |
domande di ERP inevase e che circa 1,3 milioniadiiflie vivono in condizioni di disagio abitativo
legato al problema dell’abitazione in affitto (Nama, 2010), «un risultato cosi modesto (ottenibile
peraltro anche, e forse piu celermente, con leiZi@thli, e semplici, forme di incentivazione)
rischierebbe di essere classificata come una deidmifestazioni di inefficienza della pubblica
amministrazione» (Lungarella, 2011: 7).

Secondo i principi e i dati sopra riportati emerdanque, che, oltre alle ridotte aspettative sbdiel
sistema, le condizioni per attribuire ai fondi impil@mri la funzione di strumento idoneo rendere
disponibili alloggi da destinare alla locazione arone sostenibile in modo significati{@che superino,
quindi, la quota individuata mediante il “principdell'alloggio in piu”) & rimandata a livello local
nel’ambito della negoziazione con il privato. Atiferno del programma integrato, infatti, medialate
leva urbanistica, la previsione di differenziatesteazioni d'uso del suolo e agevolazioni di atipw, le
amministrazioni locali avranno l'onere di garantlee redditivita dei progetti idonea a remunerare il
capitale degli Investitori Istituzionali (del fondmzionale e poi dei fondi locali) che, seppur mrottica
non speculativd® otterranno investimenti in linea con quelli de¢ncato. Ma, se cosi facendo potrebbe
tendenzialmente ridursi il ricorso ai contributibflici a fondo perduto, non bisogna dimenticare lehe
aree pubbliche, sempre piu scarse, cosi come Eegendagli oneri di costruzione, costituisconoddamn
permanenti per i privati che in cambio determinéeaefici assolutamente transitori per la colletiyi
come le abitazioni in locazione temporanea o inditan(INU, 2008). Le Regioni e gli Enti locali, gia
privati del finanziamento statale, dovranno infattivare altre tipologie di agevolazioni che, difnti
dal contributo monetario (diremmo “in conto capmtyd comunque incidono sulle proprie casse.

110 Nonostante verra effettuata un’ipotetica valutagidn tal senso nell’ambito del caso studio deldeofarma
Social House, per cui si rimanda al paragrafo 5.3
1 |potesi sostanzialmente in linea con quelle afte# dagli operatori del settore, che calcolaniuestimento di
circa 20 milioni per la realizzazione di circa 28bggi (FHS, 2005); ma anche con il costo medicaltruzione
valutato su 82 progetti di Social Housing, pari.409 euro/mq (Airoldi, 2011). E comunque evidenkte da
massimizzazione di un investimento in termini dogdi realizzabili &€ indirettamente proporzionalecasti di
costruzione
1121 5 miliardi potrebbero addirittura raddoppiamsirivando a 10 miliardi, se i fondi locali decidess di attivare
una leva finanziaria pari al 50% del proprio cdpitéi fondi immobiliari, infatti, sono per legge ilitati ad un
indebitamento finanziario pari al massimo al 60%la® patrimonio).
113 Ad esempio, i fondi speculativi, assumendo unaitevischio di investimento, hanno aspettativeediditivita
comprese tra il 15% e il 25% (Hoesli, Morri, 2010)
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Complessivamente una logica che, chiaramente atge@ mercato, subordina l'interesse generale alla
lex mercatoriadella redditivita economico-finanziaria e scarfwai sugli enti locali I'onere della sua
tutela.

4.2 | fondi di investimento immobiliare scelti pétousing Sociale: socially responsible investment?

Nonostante esistano differenziate tipologie di fwrmbmune di investimentt, quello per il Social
Housing €& di tipo chiuso riservato ad Investitostituzionali, ossia dotati di un alto grado di
professionalita nel campo degli investimenti finianz'>, per cui non & comunque esclusa la possibilita di
conferire nel proprio patrimonio anche beni immbdiltipo pubblico e privato (caratteristica peeué
dei fondi ad apporto).

La scelta di questa tipologia di fondo per gli imenti di Social Housing € giustificata dai tempédio-
lunghi delle operazioni immobiliari e dalle esigerdi liquidita connesse all’attuazione del progefer
questo il fondo chiuso ha una durata massima p&0 anni ed il rimborso a scadenza delle quote ai
partecipanti limita il rischio liquidita. Inoltresecondo gli attori coinvolti, consente di concemtrgli
investimenti in operazioni, anche singole che, camelle di Social Housing, sono caratterizzate wa u
rischio elevatt'® Altri due aspetti, tra loro interconnessi, gifistino la scelta di questo strumento: da un
lato il suo profondo legame con I'economia realey@indi, con il processo di sviluppo industriale e
immobiliare, dall'altro la capacita di attrarre, faii dello sviluppo delle operazioni, importanthpitali
c.d. “pazienti”, corrispondenti a quelli degli Irstdori Istituzionali che investono, appunto, inattica di
lungo periodo. Il fondo immobiliare, infatti, potém beneficiare di vantaggi fiscali considereVdle di
una gestione professionale, agevola e integraoss&viluppo industriale dei progetti sia la gestiated
beni una volta realizzati, quest'ultima necessarigarantire agli Investitori Istituzionali, secont®
logiche della redditivita dei beni sottostanti, améguata remunerazione dellinvestimetito

In quest'ottica, sembra, dunque, utile interrogatsie prospettive di investimento che rendonaaatiti
per gli Investitori Istituzionali un fondo immolalie destinato ad iniziative con finalitd socialiper
questo piu volte definito “etico”, considerandoltn® che, dei 179 fondi censiti da Assogestionil@20
solo il 7% investe in immobili residenzitfl

114 per dettagli si veda: Approfondimento tecnico @) fine del paragrafo

115 5j sottolinea che anche le persone fisiche edjahe la cui esperienza in operazioni in struménénziari sia
dichiarata dal proprio rappresentante legale, pusgartecipare a queste operazioni (art.1, comnhgitéra h) del
DM n. 228/98); nel caso del Social Housing, possesseerlo, dunque, anche le imprese e le cooperdiive
costruzione coinvolte nelle operazioni di svilupponobiliare

118 Anche se alcuni dei rischi collegati ai progettiSthcial Housing (gestione e dismissione dei bsaijo spesso
mitigati da agevolazioni e garanzie pubbliche

1711 fondo non & soggetto né alllRPEF né all'lRAR tassazione in capo ai sottoscrittori (e noroatlb) & pari al
20% sui dividendi e sulle plusvalenze realizzatd;agaso in cui un investitore non € istituzionalpagtecipa con i
propri capitali a piu del 5% del patrimonio del ) le plusvalenze sono tassate secondo regimeaiali|RPEF)
18| rendimento che i fondi immobiliari offrono, eswlo legato alla riscossione dei canoni di locaziel realizzo
delle plusvalenze derivanti dalla vendita degli iofoiti realizzati, pud essere, infatti, assimilatquello di un titolo
obbligazionario oppure azionario. «In particolarfiussi di cassa derivanti dal pagamento dei cambraffitto
possono essere paragonati alle cedole di un’ol#tidiga, il valore dellimmobile pud invece essersimmlato a un
investimento azionario» (Manfredi, 2002: 57).

119 per avere uno sguardo d’insieme sul mercato dwlifsi sottolinea che il loro patrimonio totale &ripa 25,8
miliardi e il valore delle attivita e di 41,5 miiidi. Prevale I'apporto degli immobili (171 fondi sli79),
evidenziando l'interesse degli investitori alla timse professionale e conseguente valorizzaziotigngestimento
nella logica di redditivita: dei 179 fondi, 156 sonservati ad Investitori Istituzionali. 1l 54% id@ndi € composto
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Innanzitutto, &€ qui utile accennare, in via gereral fondi di investimento etici, detti ancBecially
Responsible InvestimentSRI — (Signori, 2009; Pivo, 2005; Cowton, 20Q®r chiarire, anche rispetto
al Sistema dei Fondi Immobiliari per il Social Hog i criteri che li caratterizzano.

I SRI sono identici in ogni aspetto finanziario,distribuzione e regolamentazione, ai fondi conmini
investimento ordinari, ma, a differenza, si caraano per un’accurata selezione degli investime,
basata su parametri comunemente definiti critegatiei (escludono alcune tipologie di investimento)
positivi (includono alcune tipologie di investimeht «rispondono a precisi requisiti, quali il rigjeedei
diritti umani, dell’ambiente, 'assenza di coinvimlgento in settori come il gioco d’'azzardo, la proidme

di armi, tabacco o materiale pornografico» (Regallal., 2005: 179). Un fondo e percio definitaceti
quando «sulla scorta di una propria definizioneratpa del concetto di eticita, ha una politica di
investimento che vieta I'acquisto di un insiemetithli e/o privilegia I'acquisto di titoli sulla k=e di
criteri diversi dalla sola massimizzazione del igmhto atteso, e/o si attiene a un processo di
investimento secondo principi diversi dalla solassiimizzazione del rendimento atteso (corporate
governance del fondo)» (Assogestioni, 2003: 16pb8re questa tipologia di fondi tenda ad integgére
aspetti economici con quelli legati alle consegeesaciali dell'investimento, recenti studi (Vandpne
2003; Basso e Funari, 2002) dimostrano che «leopeeince di questi veicoli non sono disallineate da
quelle di strumenti sul mercato» e «che non sentbsussistere convincenti motivazioni teoriche a
giustificazione di eventuali minori rendimenti dendi SR rispetto a quelli tradizionali» (Regaltia.,
2005: 183). Inoltre, secondo lo studio condottoGi Research (2009), su un campione di 400 clienti
della Banca Popolare di Milano, il 30% degli inviest sceglie la finanza etica non per “beneficénna

per motivazioni di tipo economico rivolte alla dis#icazione del proprio portafoglio, garantita haaa

un investimento prudente e responsabile. Cio chimdq tenderebbe a meglio caratterizzar8akially
Responsible Investmemion € la ridotta redditivita attesa dall'investimto, considerando, inoltre, la forte
crescita che stanno attualmente conoscendo quasthenti nel mercato (Del Maso e Benatti, 2008;
Funari 2011), quanto piuttosto I'oggetto dell'intiegento e i criteri della sua scelta, integrandcetiiyi

di responsabilita sociale ed economici.

Nel caso del Sistema Integrato dei Fondi, dunqimyelstimento nel Social Housing rappresenta il
criterio etico secondo cui il fondo nazionale dogeglezionare i propri investimenti (anche secondo i
principi esposti nel paragrafo precedente) e alegaache i fondi locali dovranno attenersi. Un pifio
etico che sembra quasi ovvio nell'indagine su umansento nato nel quadro di una politica per laacas
rivolta ad alleviare il disagio abitativo delle st sociali deboli (benché i suoi obiettivi sottsisero di
tutt’altro tipo).

Considerando, invece, la profittabilita degli intheenti nel Social Housing e, dunque, la sua po&az
attrattivita di capitali privati, bisogna effett@aruna distinzione, anticipando che, all'interno del
Regolamento di Gestione del foritfoin cui vengono disciplinati i rapporti contratiuaa i partecipanti

e la Sgr, e «possibile prevedere classi di quote cavatteristiche diverse, per tenere conto dirdive
profili di rischio/rendimento attesi (e di diversansibilitd “istituzionale” alle tematiche sociatiglla
compagine degli investitori» (Marchettini, 2010).

Nel caso del FIA il rendimento calmierato del 3% el’'inflazione, che secondo Marchettini (2010) si
«colloca nella fascia bassa dei rendimenti di mestd, pud risultare attraente per gli Investitori

da uffici e il 17% in commerciale. Nel Nord-Ovesathivo il 46% dei fondi, segue il Centro con il985il Nord-Est

con il 9% e il Sud e Isole con I'8%.

120 pisciplinato ai sensi del Provvedimento della Baddtalia del 14 aprile 2005, e previsto nell'8@ del TUF n.

58/98

21| mercato dei fondi immobiliari rivolti al resideiale & residuale, rispetto ad esempio a quellerdiario e

commerciale, perché il rendimento da locazioneidelfiggi € molto basso e pari a meno del 5% lof/@aino,
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Istituzionali di lungo periodo. Questo rappresemtgatti, un buon rapporto rischio/rendimento, magto

la presenza della CDP, che si fa carico di anaiizizabonta dei progetti, mitiga tendenzialmentisdhi

di investimento e il rientro dall'inflazione protgg i capitali dalla perdita di valore nel tempor Re
Fondazioni Bancarie, ad esempio, molto coinvoltguesta strategia nazionale anche per la volonta di
coniugare finanza ed etica, il rendimento del Fekmpette di preservare il proprio patrimonio nel pem
(principio previsto per legge, art. 5, D.Igs. n3/9), oltreché la diversificazione dei rischi.

In relazione, invece, ai fondi immobiliari di liellocale, ai quali & demandato il reperimento &&o

dei capitali del fondo, & prevista la partecipaeiat differenti investitori privati, non tutti oni¢ati da
principi sociali, che dovranno trovare convenieagainvestire nel settore mediante un buon rapporto
rischio/rendimento. Va qui ricordato che non esistgolo fondi immobiliari etici, e che questi, per
ottenere i capitali del FIA, debbono principalmegéeantire un rientro del 3% piu inflazione e rezdire
almeno una quota “significativa” di edilizia in lrone sociale (si ricorda il “principio dell’allge in
piu”).

Il fondo locale potra cosi prevedere quote differate piu remunerative per i privati (imprese di
costruzione, banche, assicurazioni) che, a secdeidprodotti immobiliari realizzati (anche in gradb
attivare la leva finanziari&y, potrebbero oscillare tra il 4% e '8-9% (Fig. lL)aggiungimento di questa
redditivita (Fig. 2) dovrebbe quindi essere resssfimle dalle amministrazioni locali, in grado dimare

il gap di rendimento esistente (compreso nel 3%¢ ta gli alloggi in affitto (rendimento dall'l% a
3%) e quei rendimenti richiesti dal mercato (Ni¢o2910).

Fig. 1 — Rendimenti delle iniziative immobiliari

l | rendimenti degli interventi di edilizia residenziale pubblica non sono remunerativi
delle risorse private e non consentono |'attivazione della leva finanziaria

Anziani, Inmigrati, Famiglie Monoreddito, Studenti, Giovani Coppie,...

I =
Affitto ‘ Affitto a ‘ Affitto a Affitto s - Vendita
ERP canone canone di cummarl:iale? cnn\vr'xil:)ata vm:::':' commerciale
ostenibile, mercato e terziario e terziario

1% 3% 4%8% 6+9% 7%9%

Rendimento dei progetti immobiliari

Favorire I'attivazione Favorire I'attrattivita
di debito bancario per investitori privati

IRR: > 5% IRR:> % Fig. 2 — Gap di rendimento

Il gap di rendimento evidenziato in precedenza puo essere colmato attraverso

Fonte: Finlombard a, 2010 I'utilizzo dei seguenti strumenti:

Leva urbanistica

Stato Q
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Comuni

Levanormativa %__
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Leva finanziaria |_
Leva economica .* " %

1-3%

2011). Come anticipato nel paragrafo che precedmdimento da affitto degli immobili sul mercatpari a circa il

3% (Banca d'ltalia, 2012a)

22| a redditivita degli alloggi in locazione non pestie di accedere alla richiesta di capitale di @elier questo &
necessario fare in modo, mediante funzioni piu meenative, che i flussi di cassa generati dal ptogassicurino
alle banche il rientro del capitale prestato
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In assenza di ingenti risorse pubbliche impiegaieli settore, oltre alla concessione di aree lileedk
agevolazioni fiscali che servono a calmierare prezzanoni degli alloggi, quel rendimento obiettisio
ottiene tendenzialmente mediante I'integraziondudrioni piu redditizie dei soli alloggi in locazie
sociale, come la vendita (libera o convenzionataylidimmobili e differenti destinazioni d'uso
(commerciale, direzionale), che «garantirebbergsildi ricavo annui sufficienti a generare dividend
costanti per i sottoscrittori» (Landi, 2010). Imelt anche la partecipazione degli enti locali alla
sottoscrizione di quote con rendimenti molto couterfpari all’1%), rappresenterebbe una modalita
idonea a reperire capitali a basso costo da destalia realizzazione della quota in locazione.

In questo quadro emerge che lo sviluppo delle @i@na attuate mediante un fondo immobiliare
necessita di un’attenta analisi economico-finamieon cui vengono effettuate le previsioni di riéigita
dei progetti (all'interno deBusiness Plamel fondo) e, su queste, definite le modalita atitgcipazione
dei soggetti privati interessati, attraverso ladmgosizione di quote differenziate secondo i readiti
attesi. Le condizioni per massimizzare I'impatboiale della spesa pubblica mediante il coinvolgitoe
di risorse private devono essere quindi createedidilocale.

Approfondimento tecnico A) — Profilo generale e sitetico dei fondi immobiliari

Il fondo comune di investimento immobiliare & diiiato con L. n. 86/94 abrogata e sostituita dest® Unico
della Finanza, L. n. 58/98. Costituisce patrimonio autonomdart. 36, comma6) senza personalita giuridicd, €
promosso dai sottoscrittori che investono in canttiiguote, la cui gestione € affidata alla Sgr leigi dalla
Banca d'ltalia. | fondi possono essere: agporto pubblico per al meno il 51% del patrimonicetail, ossia
rivolti alla generalita dei risparmiatospeculativi

Caratteristica che li differenzia dai fondi pensian dai fondi comuni mobiliari € il vincolo all'iestimento dei
2/3 del proprio patrimonio in beni immobili, diiitteali e immobiliari e partecipazioni in societamobiliari,
inoltre, la sua struttura di fondo “chiuso”. A difenza del fondo “aperto” la raccolta del patrinsoavviene a
scadenze predeterminate. Con L. n. 410/01 é sidddtj, introdotta la possibilita di raccoglierdepatrimonio del
fondo mediante piu emissioni di quote successileemima (c.d. fase dilosing e in corrispondenza puod essere
prevista la possibilita di un rimborso anticipaf@uesto anche per evitare il rischio di liquiditgd® alla natura
dell'investimento in immobili come, ad esempiogkstione immobiliare che costituisce il principalemento di
valorizzazione dell'investimento e pud dunque iecé& notevolmente sulla redditivita dell'intero pewonio.
Altri rischi di liquidita correlati al settore imnhdiare sono: I'elevato valore dei beni e un elevaschio di
investimento associato alla scarsa diversificazidegli assetspresenti nel portafoglio del fondo (Degennafo,
2008)

4.3 1l Sistema Integrato dei Fondi immobiliari: ggmance, modalita operative e territorialita

Come piu volte ricordato, il Sistema Integrato Beindi immobiliari € articolato su due livelli: ibhdo
nazionale, il FIA, e i fondi promossi e costitutilivello locale. La loro integrazione avviene gdara
CDPI Sgr, dopo aver effettuato un’istruttoria stogetti presentdfi’, anche singolarmente, da parte dei
fondi locali, delibera (per un importo massimo r##0% del capitale di equity) I'investimento inegti
ultimi. Mediante il sistema, maggiore sara l'equityapitale di rischio) reperito dal fondo locale,

123 istruttoria & incentrata ad analizzare: la snii#itd economico-finanziaria, tecnica ed urbaisidei progetti,
la gestione immobiliare, la governance del fond® eberenza degli interventi con le politiche afbigalocali.
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maggiore sara limporto complessivo investito dah Fhello stesst®. Un approccio forse troppo
meritorio e centralista che vincola l'effettiva ogtvitd del SIF innanzitutto alle capacita tecrico
imprenditoriali ed amministrative locali, in quanéd percorso che porta dalla nascita di un intezes
locale ad un intervento di edilizia privata socidieo all’effettivo investimento del FIA nell’opazione,

e complesso e necessita di assistenza da partggits professionali, dotati di adeguata espedenz
(CDPI Sgr, 2011a: 23). Questi soggetti, oltre askers rappresentati dai cadvisorstecnici (esperti
indipendenti), sono anche le Sgr alle quali spdttaompito di equilibrare gli interessi dei vari
interlocutori coinvolti, trovando un punto di indom condiviso nella strutturazione del fondo e elell
relative iniziative.

La complessita dello strumento e dovuta, infattieché alla strutturazione del progetto in tuteste
componenti, economico-finanziaria, tecnico-urbacéste sociale, anche alla sua matrice di natura
finanziaria che conferisce alla Societa di GestideleRisparmio la responsabilita, operando peradet
sottoscrittori, di attuare la partnership pubblpposata con le amministrazioni a vario titolo coitte nel
progetto, definendo i rischi e gli obblighi dei fmmipanti alle iniziative.

Rimandando ad un maggior dettaglio (paragrafo ¥5tato di avanzamento complessivo del SIF, in
termini di risorse deliberate dal FIA nazionale fogidi locali, anche per meglio discutere le vaitigiu
critiche che ostacolano I'avvio delle iniziative psopone di seguito (Tab. 1) un quadro generdégive
all'attuale situazione (aggiornata a dicembre 204 2ui versa la costituzione/implementazione deidi
locali:

- la fase operativadescrive i fondi che hanno gia stabilito i cardilfinanziamento e i progetti
sono definiti secondo l'analisi di fattibilitd teéca ed economico-finanziaria o in corso di
realizzazione;

- lafase di raccoltadescrive i fondi che hanno individuato i progetsono in fase di raccolta dei
capitali;

- lafase progettualedescrive i fondi che sono in fase di studio,red'individuazione dei canali
di finanziamento sia in relazione alle iniziative kalizzare.

Da queste esperienze, come si discutera in sequitesono essere sottolineate alcune questioni di
carattere generale, relative a:
- le modalita di costituzione del fondo;
- le procedure amministrative mediante cui le Regmjli Enti locali partecipano al fondo e la
relativa governance;
- i primi risultati, non sempre generalizzabili, t&la alla complessiva operativita del Sistema
Integrato dei Fondi, anche a livello territoriale.

Sulla base di queste esperienze avviate o in fastutturazione, € possibile ricondurre la cogiitne

del fondo immobiliare locale principalmente a duedailita operative che corrispondono a quelle che
verranno trattate ed approfondite piu avanti nai studio. Preme qui sottolineare che la sostamzial
differenza esistente tra le due modalita riguamitacpalmente la flessibilita con cui la Sgr, pento del
fondo locale e dei suo sottoscrittori, puo strattare decidere la tipologia degli interventi daate.
Assumono inoltre particolare rilievo nella strutzione degli interventi gli iter procedurali che
stabiliscono, da un lato, le modalita di partecipae delle Regioni e degli Enti locali nella castione

ed implementazione del fondo e delle iniziatival' @é&o, la selezione della Sgr (Fig. 3 e 4).

12411 40% di investimento del FIA, infatti, non viermlcolato sul capitale reperito, eventualmentegliaree il
ricorso al credito bancario, ma solo sulle risqgrsbbliche o private che hanno contribuito ad im@atare il fondo.
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Nel caso in cui un fondo locale sia stato promaks@rivati (Fondazioni Bancarie, costruttori,,.a)culi
spetta la selezione della Sgr, e le Regioni o gti Bcali decidano di partecipare all'iniziativa Social
Housing, vengono portati avanti due iter proceduaaiche complementari tra loro:
- nel caso di cofinanziamento del fondo locale, levémstrazioni emetteranno un bando
per selezionare il fondo di cui sottoscrivere letgtl
- nel caso di agevolazione dei progetti mediantedasa a disposizione di aree o immobili,
sara emesso un bando di assegnazione, “modellalte’caratteristiche del fondfd, e in seguito,
mediante convenzione urbanistica verranno discfligli obblighi contrattuali dei diversi attori
coinvolti nella realizzazione dell’iniziativa.
Diversamente, nel caso in cui un fondo locale vigrmosso dalle Regioni o dagli Enti locali (il o
caso concreto & al momento quello del Fondo HouSowale Trentino), la Sgr dovra essere selezionata
mediante una gara ad evidenza pubblica in cui mecalisciplinati la politica di gestione del fondd
parametri contrattuali tra i diversi sottoscrittori
In entrambi gli approcci, se I'operatore pubbli@tpcipa mediante la sottoscrizione di quote (ppato
di aree e immobili) viene rappresentato in sern@ayisory committeéorgano digovernancelel fondo)
che avra il compito di indirizzare la politica divestimento e di collaborare con @onsiglio di
amministrazione della SGRorgano esecutivo del veicolo finanziario al quatempete la gestione
strategica ed esecutiva del progetto immobiliarellddfase di realizzazione e gestione a quella di
dismissione degli immobili complementare alla chnasdel fondo).

125 A causa dei costi dello strumento, infatti, in uara pubblica per la realizzazione di un intergedit Social
Housing, 'amministrazione comunale troverebbe é&mzialmente maggiore convenienza affidando lircmamd
una cooperativa. Questa strategia risponde pertfdovolonta dei soggetti pubblici di implementare fondo

immobiliare come alternativa rispetto alle tradimb modalita operative.
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Tab. 1 — Fase di costituzione dei fondi: modalitaperative, promotori e tipologia degli interventi

Fase dei Denominazione del Area Modalita operative Promotori Tipologia interventi (anche per la costituzione de
Fondi Fondo geografica di fondo)
operativita Intervento Risorse ex-| Regioni | Fondazioni | Privati Nuova Recupero | Apporto | Acquisto
ex-ante  e| ante e| elo Enti (coop., costruzione immobili | immobili
costituzione | costituzione | locali imprese) din.c.
Parma Social House Parma X X X
Operativa Federale Immobiliare Lombardia X X X X X
Lombardia
Real Quercia Housing Centro e Nord X SGR (xX)*
Sociale Italia
Veneto Casa Veneto X X X X
Piemonte Case Piemonte e X N. d. N. d N. d. X)*
Valle d’Aosta
Abitare  Sostenibilg Piemonte X X X X X
Piemonte
HS lItalia Centrale Centro Italia X X X X
Raccolta/ Housing Cooperativa Centro _Italia e X X X X
Promozione Rome} Prov. di Roma
Housing Toscano Toscana X X X X
Focus—E. S. T. Marche e X X X SGR X
Umbria
Emilia Romagna Emilia X X X
Social Housing Romagna
Erasmo Nazionale X SGR X
Residenze Socidl Centro e Nord X X (anche X
Housing Italia SGR)
HS Friuli VG FVG X X xX)*
Affordable Housing| Piemonte X N. d. N. d. N. d. X)*
Piemonte
Housing Socialg Prov. di X X X X
Progettuale | Trentino Trento
Fondo Sardegna Sardegna X X
Fondo Sicilia Sicilia X X

Fonte: CDPI Sgr (dicembre 2012) ed elaborazionpriaeu fonti diversificate [*Le parentesi desoro I'incertezza sul dato]

72




Il funzionamento del Sistema Integrato dei Foraidnngiuntura economica e variabili endogene edessn

Fig. 3 — Intervento stabilito ex-ante e costituzioa del fondo
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(es. EELL titolare
di aree/fabbricati)

Fattibilita e promozione

Sviluppo

Assegnazione delle
aree pubbliche

H
1
: Selezione
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Offerta/Studio i agevolazioni Pubb, Stipula
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) - H degli alloggi e
i| Promotore Privato i partner investitorie | qu%l‘idazigogrlle
T (s titofare immob: T Istituti finanziatori 1 Manifestazione del fondo
con dest. EPS) H di interesse e Sottoscrizione
elabora Studio di i avvio istruttoria FIA
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Fonte: CDPI Sgr

Fig. 4 — Risorse reperite ex-ante e costituzione Idendo
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Fonte: CDPI Sgr
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L'operativita complessiva del SIF. Uno sguardo ddieme

Riconoscendo la complessita relativa alle procedlireostituzione ed implementazione di un fondo
immobiliare, sottolineata anche dai lunghi tempn awi i fondi oggi operativi sono stati avviafj
oltreché quella dovuta alla strutturazione dei ptbgli Social Housing in cui i diversi attori cewiti (Si
veda in fondo la Tab. 2 per maggiori dettagli) gioc un ruolo fondamentale per il raggiungimentdideg
obiettivi preposti alla costituzione dello strumgnpossono essere sottolineate alcune questioni di
carattere generale, considerando la specificitdi dagrventi locali e la carenza di informazionirguali

ad essi relative, a partire dalle esperienze m @iab. 1), che possono favorire uno sguardo demes
sull'operativita complessiva del Sistema Integ@oFondi.

Considerando la maggiore flessibilita operativeoeisga al reperimento ex-ante delle risorse, trahne
Fondo Parma Social House tutti gli altri operatooinvolti nel sistema hanno deciso di operare
acquisendo prima una quota di risorse idonee alditazione del fondo ed in seguito sviluppando le
iniziative di Social Housing. Questo approccio eatte chiaramente ad una logica imprenditoriale, in
guanto permette alla Sgr di selezionare i divergerventi soprattutto in base alla convenienza
economico-finanziaria, dovendo garantire ai sotitied coinvolti i rendimenti attesi dal fondo
immobiliare.

Emerge, inoltre, che su 15 fondi immobiliari oggiplementati, sono 6 quelli in cui le Fondazioni
Bancarie giocano un ruolo rilevante nel reperimefgbcapitale di rischio del fondo, supportato anda
risorse pubbliche, principalmente delle Regioni, d@toscrivendo quote dello stesso, impegnanaoseso
destinate alle politiche abitative in via altermatrispetto alle differenti modalita previste d#rd Casa
nazionale.

Sono circa 8 i fondi che, invece, sono nati daltietiva degli operatori privati, tra cui si indddaano le
imprese o cooperative di costruzione ma anche deegodi Gestione del Risparmio. A tal riguardoson
emblematici gli esempi del Fondo Erasmo, promosathadstessa Sgr che lo gestisce (Fabbrica
Immobiliare Sgr, controllata dal Gruppo Caltagiranelal Monte dei Paschi di Siena), finalizzato alla
realizzazione di residenze universitarie sul terigt nazionale; e del Fondo Residenze Housing &ncia
costituito dall’azione congiunta della Sgr (Torrgr)s del fondo immobiliare Fedora (gestito da Prli
Sgr) e dellimpresa Pessina Costruzioni. In quétstio caso, il raggiungimento della massa critica
necessaria ad awviare il fondo, per ottenere dall€&lrisorse necessarie ad implementare il progditto
Social Housing nell’area di Via Voltri a Milano,i(dirca 27 mila mqg) concessa all'impresa in diritio
superficie novantennale a seguito di un bando caleurelativo a 8 aré€, & stato possibile grazie
allapporto, da parte dellimpresa Pessina, dedbarstessa oggetto di intervento e di un progetto
sviluppato dalla societa in via di Pietralata a RoPer la realizzazione di circa 319 alloggi (11 affitto

a canone sociale e moderato e 206 in vendita careata di cui 13 in affitto con patto di futura
vendita), il fondo ha cosi ottenuto: 21 milioni piarte del FIA nazionale, 9 milioni da parte di Istitori
Istituzionali, 5 milioni da parte dell'impresa Pesse circa 5 milioni di contributi a fondo perduta
parte della Regione Lombardia per il finanziametégli alloggi a canone sociale e moderato, nonché

126 5olo la fase di costituzione di un fondo, dallalscdella Sgr al’approvazione del Regolamentdee della
Banca d’ltalia, pu0 richiedere un periodo varialit 2 ai 3 anni

127 a quota parte delle aree destinata alla realianazdegli alloggi in vendita convenzionata ha awun costo di
174,43 euro/mq, mentre le aree per gli alloggi mooa sociale e moderato pari a 1 euro/mq; inolentributi
pubblici concessi erano finalizzati a coprire iP4@ei costi per il canone moderato e 1'80% per lgusbciale, come
previsto da bando: Comune di Milano, Awviso pubblger la concessione in diritto di superficie ndeanale, di n.

8 aree di proprieta comunale, per la realizzazdineterventi di edilizia residenziale, a canondadiazione sociale,
moderato e convenzionato e/o in godimento d'usa@or prezzo di cessione convenzionato, Determinazion
Dirigenziale n. 68, 31 luglio 2008.
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'esenzione dai contributi di costruzione e unaagara sui ricavi da locazione (Pessina, N. d.). Con
questo intervento, seppur in via generale, é pibsgilotare che il fondo immobiliare costituisce una
modalita attuativa innovativa rispetto a quelle piadizionalt®® ma che, nello stesso tempo, il gia
richiamato “principio dell’alloggio in piu” costiface una mera formalita, dovendosi attribuire ak¥ce
sostenuto a livello locale il raggiungimento sostale della socialita del progetto (gli alloggi in
locazione). Lo stesso intervento, infatti, potewssese realizzato anche senza il fondo immobiliare
mediante le tradizionali modalita di cofinanziantepubblico, le quali hanno inoltre, anche in questo
caso, reso possibile la realizzazione della quattepi alloggi in locazione a canone sociale (54gi)
e moderato (56 alloggi).
Altre esperienze utili ad inquadrare come le coalper e le imprese, in particolare, possono entnatie
operazioni di Housing Sociale mediante lo strumenttve a partecipare come eventuali gestori degli
immobili per abbatterne i costi, sono quelle dehdk Housing Toscano (ANCI, 2012) e del Fondo
Cooperativo Roma (Frontera, 2009). In entrambgi t@cooperative coinvolte hanno deciso di coisétu
il fondo immobiliare mediante I'apporto di immobdia realizzati e a reddito, per raggiungere lasaas
critica necessaria alla sua costituzione e peviiddare le iniziative potenzialmente finanziabitiche da
parte del FIA nazionale. Il Fondo Housing Toscanstao implementato mediante I'apporto di 330
alloggi in locazione permanente a canone calmiegapoevede la realizzazione di circa 290 alloggi in
locazione per 20 anni (in base alla durata deldred230 alloggi in vendita convenzionata immeditita
Fondo Cooperativo Roma, invece, benché non ablmararottenuto I'investimento del FIA nazionale, &
stato costituito mediante I'apporto di circa 64 iobili realizzati e consegnati ai soci della Legaroo
Lazio. Mediante lo strumento & prevista la realiznae di circa 477 alloggi, su aree apportate atifo
pari a 32 mila/mq (localizzate in cinque Piani dnd nella Provincia di Roma) e aggiudicate alle
cooperative mediante bando pubblico, associata@ah&ibuzione a fondo perduto di 16,2 milioni dre
vincolati alla locazione. Presumibilmente, la qudémli alloggi in locazione avra durata pari a 2@ia
(come il fondo).
In relazione alla tipologia dei complessivi intamtieesaminati si pu0 sottolineare che prevale la
costruzione ex novo di alloggi sociali, sempre esttale alla disponibilitd di aree pubbliche a icost
agevolati mediante la concessione del diritto dpesficie, contrariamente ai principi del SIF,
precedentemente analizzati, secondo cui l'investimalel FIA nazionale avrebbe prioritariamente
privilegiato interventi a basso consumo di suol@ tagioni per cui il recupero € un intervento
scarsamente praticato dai fondi immobiliari possessere sinteticamente descritte, in via genesal®,
base delle esperienze oggi concretamente portatei @a:

- il Fondo HS ltalia Centrale, con lintervento péotAbitiamo Insieme Ascoli” (e del Palazzo

Sgariglia);
- il Fondo Federale Immobiliare Lombardia (FIFL), cibrprogetto “Maisondumonde36” in Via
Padova a Milano; e
- il Fondo Abitare Sostenibile Piemonte, nell'isol&anta Croce del centro di Torino.

In tutti i casi si tratta di immobili di valore stoo-artistico di proprieta di ordini religiosi stegtibili di
valorizzazione da parte del forfd® in cui giocano un ruolo rilevante le FondaziorarBarie e

128 Al bando del Comune di Milano, infatti, potevareredere sia le cooperative che le imprese di czistra (che
non avessero previsto I'attivazione di un fondo imhitiare), ottenendo sostanzialmente le stessecdagguni sopra
richiamate.
129 Abitiamo Insieme Ascoli: un tempo collegio-convertella congregazione delle suore del Bambin Gesu:;
Maisondumounde36: di proprieta della Venerandai®é#ta Ambrosiana; Isolato Santa Croce a Torinandiile
di proprieta dell’ordine Mauriziano all'interno dlekganismo storico dichiarato di interesse da @al¢l Ministero
per i Beni e le attivita culturali (D. Igs. 22 gexim 2004, art. 10 e 12)
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probabilmente anche il loro legame con gli ordsovgrattutto rispetto alla reperibilita degli edifimel
caso del Fondo HS ltalia Centrale 'immobile € atatquistato dalla Fondazione Cassa di Risparmio di
Ascoli Piceno, gia ristrutturato, ed in seguito @qpato al fondo per la sua messa a reddito (1@@illdi

cui 7 in locazione per al meno 12 anni). Nel casloRdFL e del Fondo Abitare Sostenibile Piemonie gl
immobili sono stati acquistati dal fondo e l'atticawe dell'intervento di recupero e stata possibile
mediante alcune agevolazioni. Nel primo intervdatBondazione Cariplo e la Regione Lombardia hanno
contribuito alla ristrutturazione dellimmobile miadte un contributo a fondo perduto di 3 milioni di
euro; nel secondo intervento, invece, i costi strutturazione e gestione, oltreché mediante laziote
calmierata per 15 anni del 70% degli alloggi, sacanoperti grazie alla vendita in libero mercatd de
30% dei 50 alloggi complessivi (Delmonte, 2012).

Come si evince dalle esperienze sinteticamente ieaten gli interventi di recupero, oltre ad essere
fattibili grazie alla presenza di investitori cltmme le Fondazioni Bancarie, accettano tendenzigbme
rendimenti contenuti, sembrano anche strettaniegtgi alla potenzialita di far emergere, nel motoen
della vendita, il valore dellimmobile (in questasi di pregio storico-artistico) in seguito allaasu
valorizzazione.

La possibilitd, quindi, di recuperare una quota/aie di immobili degradati (molto diffusi, ad esemp
nei centri storici minori) da affittare in segudacanoni sociali, oltre alle difficolta gestionailegata alle
potenzialita di valorizzazione degli immobili stessai costi del recupero, tendenzialmente piu atlev
della costruzione ex-novo. Anche in questo cascebdsr quindi necessario lintervento delle
amministrazioni locali che potrebbero agevolareesdupero di immobili degradati sia mediante il loro
eventuale apporto al fondo a costi contenuti, ntambe lo impedisca I'esigenza di “far cassa” sdptet

in questo momento di crisi della finanza local@, siediante contribuzioni a fondo perduto in grado d
sostenere i costi del recupero. Anche le FondaBamicarie, facendo leva sulla possibilita di inirest
direttamente nel settore immobiliare (ai sensiadklln. 212/03), potrebbero agevolare I'acquisieioia
parte del fondo degli immobili da recuperare ridleiedo, dalla loro messa a reddito, un rendimento
contenuto idoneo a preservare il proprio patrimar@btempo e all’applicazione di canoni calmierati.
Dall’esperienza, invece, del Fondo Veneto Casaresumibilmente, del costituendo Fondo Housing
Sociale Trentino e possibile evidenziare che, nmadiail contributo pubblico (costituito dalla
sottoscrizione di quote con rendimenti ridotti)diizzato a rendere sostenibile I'equilibrio econoori
finanziario integrando le ridotte entrate percdpibiediante la locazione, possono anche essere
acquistate dal fondo intere operazioni immobil@aé realizzate o in via di realizzazione dalle ieg# di
costruzion&®. Questo & quanto avvenuto, ad esempio, per il m®p di Marcon in provincia di
Venezia, acquistato dal fondo Veneto Casa e déstialla locazione per soli 8 anni (non essendo
soggetto ad agevolazioni o contributi pubblici diye

Infine, dalla Tabella 1, sopra riportata, &€ possibividenziare che quasi tutti i fondi operativiastituiti
localizzeranno i propri interventi nel Nord e Centtalia, denotando una spiccata territorialitaledel
iniziative legata alle capacita tecniche delle anistiazioni locali, alle capacita imprenditorialelt
imprese locali e alla presenza delle FondazionicBae che, insieme alle risorse del FIA, potrebbero
agevolare la socialita degli interventi richiedendo rendimento piu contenuto rispetto a quello idegl
operatori strettamente di mercato. Tutte le reah@ non sono in grado di attivare lo strumento
finanziario, principalmente nel meridione in cuisgionta, inoltre, la scarsa presenza territorialée d
Fondazioni, sono quindi tagliate fuori dal soste@inanziario del fondo nazionale e I'implementazon
delle politiche abitative locali potra contare salglla capacita delle scarse risorse statali dealida
attrarre i capitali privati.

130 Un primo saldo viene versato dalla Sgr quandaiilgpo avra sottoscritto la convenzione con il Coee un
secondo saldo nel momento in cui avra ottenutoli fibilitativi alla realizzazione dell'intervento
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Se pur sinteticamente, i primi risultati emersilelaésperienze analizzate portano a ritenere che
I'operativita di un fondo immobiliare finalizzatdla realizzazione dell’edilizia sociale, in cui taota
degli alloggi in affitto di lungo periodo costitgis una parte rilevante dell'intervento, sia stratate
legata alle tradizionali agevolazioni pubbliche @esse nell’ambito dell’edilizia convenzionata e tie
tendenziale innovazione rispetto al sistema delizgal residenziale pubblica sia soprattutto damidursi
al meccanismo finanziario piuttosto che alla sastadegli interventi, considerando, inoltre, che la
complessita delle operazioni cosi strutturate dnaitcasi particolari la loro effettiva fattibilita.
Nonostante, infatti, mediante il Sistema Integi@oFondi si sia riuscito a mobilitare una rilevaquota
di risorse private, la sostenibilita economico-fin@ria dei progetti € resa possibile dalla presediz
notevoli contribuzioni pubbliche locali, anche aado perduto, che vengono sostanzialmente sottatte
tutte quelle piccole e medie imprese cooperative @berano nel settore (in modo piu “tradizionake”)
che, scarsamente “finanziarizzate”, non sono id@d strutturare operazioni cosi complesse, patémd
seguito ricorrere alle risorse del FIA. Anche paesjo, come verra documentato nel paragrafo 4.5, le
risorse ci Sono ma i progetti stentano a partieepermanere del dilagante disagio abitativo secial

Tab. 2 — Il ruolo degli attori coinvolti nel SIF

fondi di garanzia
per mancato
pagamento dei
canoni di
locazione

- sottoscrizione di
guote dei fondi

Coordinamento de
processo di formazion
e della fase d
attuazione del fondo

Individuazione dei
criteri di accesso per
destinatari degli alloggi

Definizione dei livelli
dei canoni di locaziong

oneri di

di

mediante
urbanistica

degli alloggi

e dei prezzi di venditT

urbanizzazione
- esenzione ICI
- sottoscrizione di
quote dei fondi
- adeguamento
degli strumenti
urbanistici

e Partecipazione al proces
pianificazione e d
attuazione degli interven
convenzion

Possono proporsi  com
acquirenti degli allogg
nella fase di dismission
2 del fondo

D =

INVESTITORI OPERATORI
REGIONI COMUNI PRIVATI PRIVATI, ISTITUTI DI
ISTITUZIONALI COOP., CREDITO
LOCALI AZIENDE
CASA
Stima dei fabbisogn] Messa a disposizione diPartecipazione alla Partecipazione | Partecipazione &
abitativi e definizionel aree o immobili a costi promozione, alle procedurg finanziamento
degli obiettivi delle| agevolati (concessione dektrutturazione @ di selezione per dei fondi
politiche pubbliche| diritto di superficie) montaggio deil i soggetti
locali fondi e delle| attuatori, per lo] Finanziamento
Concessione di benefigiiniziative locali sviluppo della| dei soggetti
Stanziamento di economici agli attuatori: | Co - investono neJ parte industrialg impegnati nella
contributi: - riduzione dei fondi concorrendq delle iniziative | prestazione d
- fondo perduto contributi sui al reperimento servizi per |l
- costituzione di costi di dell’equity per| Partecipazione | fondo (imprese
fondi rotativi costruzione almeno il 60% allinvestimento| edili e societa d
- costituzione di - riduzione degli nei fondi, | gestione)

concorrendo al
reperimento

dell'equity per
almeno il 60%

Partecipazione
al fondo,
mediante
apporto
proprio
patrimonio,
anche per
sviluppo
propri
interventi
immobiliari

del

lo
di

Implementazioneg
di fondi rotativi,
fondi di garanzia
o altri strumenti
promossi  dagli
Enti territoriali
(es. Regioni)

Eventuale
coinvolgimento
nell’erogazione

di mutui
agevolati a
supporto dei
destinatari degl|
alloggi di
edilizia

convenzionata

Fonte: CDP Sgr

77



4.4 Le Fondazioni di origine bancaria, quale ruolel settore?

Nel meccanismo finanziario innovativo promosso raet# la politica per la casa nazionale, nato
dall'azione congiunta della Cassa Depositi e Rrestielle Fondazioni di origine bancaria, quedtiene
trovano un ruolo di particolare rilievo in ragiodell'importante patrimonio finanziario di cui leesse
sono detentrici, considerando, inoltre, la crome@enza in Italia di Investitori Istituzionali diurigo
periodo non interessati dalla rendita immediataléimvestimento “mordi e fuggi” (Bassanini, 2008).
ruolo delle Fondazioni bancarie nel settore dei&@dtousing mediante il fondo immobiliare rappresen
infatti, un utile elemento ai fini della socialitkegli interventi, essendo correlata al loro inveehto una
redditivita inferiore a quella richiesta dagli optni strettamente di mercato (in cui, oltre afteorese di
costruzione, si aggiungono anche le banche, lewsgioni, le Sgr e le casse di previdenza private)
Questo ruolo propulsivo, associato alla disponibitielle risorse finanziarie che le Fondazioni glal¥ero
destinare al settore del Social Housing, oltrecké ipotivi prettamente operativi, rischia di essere
compromesso anche a causa di ulteriori ragioniadepbili, piu in generale, nel problematico rapport
pubblico-privato italiano che le riguarda.

A venti anni dalla legge Amato (L. n. 218/90 e sssivo D. Igs. n. 356/90), mediante cui si awvio la
privatizzazione degli istituti di credito di dirittpubblico (incentivandone la trasformazione inietacper
azioni), nel quadro piu generale di liberalizzaeiahel mercato finanziario promosso dalla Comunita
Europea, il dibattito che oggi si muove intornedfondazioni di origine bancaria riguarda ancoterd
ruolo, all'interno del sistema economico-finanziaitaliano, nella doppia veste di attori no-profit,
“espressione delle organizzazioni delle libertaiadiic(Sentenze C. C. n. 300 e 301 del 2003) e di
“Investitori Sovraistituzionali” (Benessia, 201Me; oltre a partecipare al capitale azionario dedleche

in veste di Investitori Istituzionali attenti altgestione dei propri patrimoni, si fanno anche cadella
sorte, di medio-lungo periodo, delle societa baegaartecipate. La crisi economico-finanziaria afttha
profondamente acuito il dibattito sul tema.

Le Fondazioni bancarie, cosi denominate con lagl€jgmpi (D.lgs. n. 153/99), sono, infatti, esitada
storia centenaria che ha contribuito nel tempo ladeatare I'anomalia relativa alla configurazione
dell'identita di tali enti che, come vedremo, néetfvamente pubblici né effettivamente privatisgesso
definita di “natura ibrida”.

Per lo piu, agli inizi dell'ottocento, sulla spintth meccanismi di autotutela della comunita, nacgue
Casse di Risparmio e i Monti di Pieta, enti crediton connotati solidaristici, i cui patrimoni yaii,
frammentati in una miriade di medie e piccole ugibni, vennero sottoposti al controllo pubblico
mediante la Legge Crispi (L. n. 6972 del 1890) phevedeva la trasformazione delle opere pie in
Istituzioni Pubbliche di BeneficienZa e la possibilita di essere aggregate in un’ungtiéuzione. Da
allora, rimasto sostanzialmente invariato per piurdsecolo il tessuto normativo loro affine, ilrperso
verso il riconoscimento dell’autonomia privata diegte organizzazioni & stato molto lungo e ancoga o
seppur non a livello normativo, nei fatti non arecdel tutto compiuto.

Con la legge Amato del '90, al fine di sottrarrebknche dal controllo pubblico, venne previsto glhe
enti a struttura fondazionale potevano confergigi€nda bancaria in una societa per azioni apposiite
costituita e controllata dall’ente conferente” {tandazione), il cui pacchetto azionario avrebhbentato

il patrimonio della fondazione. «Secondo I'opinicsdéora prevalente, gli enti conferenti, sottopasta
rigida vigilanza del Ministero del Tesoro, avevaradura pubblica» (Napolitano, 2010: 129). Infaton
potendo esercitare direttamente I'attivita creditidl principale compito di tali enti, oltreché ¢gestione
delle proprie azioni nelle banche partecipate, i dividendi dovevano essere utilizzati per |l

131 Con R. D. n. 2841 del 1923 queste vennero dendenifssituzioni Pubbliche di Assistenza e Benefizien
(IPAB).
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perseguimento di obiettivi di utilith sociale (defi nello statuto dell’allora “ente conferente&ra quello

di garantire il controllo delle banche costituite.

Questo obbligo di “enti controllori” venne elimimaton la direttiva Dini (L. n. 474/94), in cui veano
anche previste agevolazioni fiscali per incentiviaedismissione delle partecipazioni nelle banche
conferitarie mediante la loro vendita sul mercatmm@ario. Poi, con la legge Ciampi (D.lgs. n. 183/9
che disciplina, inoltre, I'istituzione delle Fondaazi di origine bancariguali persone giuridiche private
senza fine di lucro, dotate di piena autonomiauttaia e gestionalgart. 2), sancendone I'autonomia di
ente privato, venne definitivamente prevista laniésione delle partecipazioni di controllo nellentiae
partecipat€”. Nonostante la riduzione progressiva di questéepg@azioni, le azioni sottoscritte dalle
Fondazioni «sono rimaste, negli ultimi anni, sost@mente stabili e di entita tale da consentite al
fondazioni, singolarmente o congiuntamente ad ,alfiemantenere una significativa influenza sulle
decisioni assembleari e sutfavernancelella banca» (Calandra Buonaura, 2010: 375). Dehtiio delle
Fondazioni (ACRI, 2011) emerge che, al 31 dicent®&l, le loro attivitd finanziarie sono di 49,7
miliardi circa, pari al 94,2% del totale patrimonuh cui il 39,9% corrisponde alle partecipazioeila
conferitaria.

Per questo il dibattito attuale si muove ancheasndéicessita di adeguare e regolamentare con maggior
incisivita, e soprattutto sul profilo della traspaza, I'attivita delle Fondazioni nel mercato fingamio,
alla pari degli operatori istituzionali che vi opao. Del resto, anche le Fondazioni sono stateit@se
dalla Consob nella definizione di Investitori lsitonal*. Infatti, se da un lato alle Fondazioni & vietato
lo svolgimento di attivita creditizie (art. 3, corarg, D.Igs. n. 153/99), riservate agli intermedidricui
all'art. 106 del T.U.B. n. 385/93), le stesse posssottoscrivere prestiti obbligazionari o di altri
strumenti finanziari, che costituiscono sostanzélte una forma di credito, e che, pero, «non passon
essere ricondotte allesercizio di funzioni crézlé” oggetto di riserva, ma rappresentano una &dn
investimento del patrimonio» (Calandra Buonaurd,02@88§>".

Questo e, ad esempio, quanto avviene in meritgpalteecipazione di alcune Fondazioni (66) all'inter
della Cassa Depositi e Prestiti SpA, cosi trasftam&l 2003 (DM 5 dicembre 2003) con l'obiettivo di
portare il debito pubblico fuori dal bilancio deliato (si veda Approfondimento tematico B), alfeef
del paragrafo); anche questa situazione sottolmetondamente la natura ambigua di tali enti: pseso
giuridiche private che conservano pero signifidgatannotati pubblicisti¢?®, nonché un sotteso controllo
politico dovuto all’elezione dei componenti deligano di indirizzd*, non sempre frutto delle scelte
della comunita e dalle associazioni, diretti degtin degli scopi di utilita sociale che le Fondei
svolgono nei loro territori di riferimento, ma pfosto di un accordo tra i soggetti cui spetta la

132 per sottolineare la vicenda tortuosa delle pareaioni di controllo delle Fondazioni nelle banauferitarie,
con L. n. 262/05, art. 7, poi abrogato dall’ardel D.Igs. n. 303/06, art. 4, veniva introdottdiieto di esercizio
del diritto di voto oltre il 30% del capitale raggentato da azioni ordinarie, che, come sottolBieai (2009), non
avrebbe comunque inciso significativamente nelrrella presenza delle Fondazioni ngtavernancelelle banche,
anche per il forte ruolo ricoperto dalle stessdensbcieta (principalmente quelle quotate in boxd® avrebbe
disincentivato l'ingresso di azionisti di mercatdabrogazione della disposizione normativa ha, tihfaavuto
seguito un anno dopo.
133 Allegato 3, parte |, del Regolamento Intermediari, 1, comma 1, lettera i).
134 Tale situazione si verifica anche all'interno eindo Investimenti per I'Abitare (il FIA) e poi néandi locali
che, nel caso, beneficiano della sottoscrizionajubite delle Fondazioni per lo sviluppo di progetii Social
Housing.
13 Sj veda ad esempio Pagliari G. (2004),Fondazioni Bancarie. Profili giuridiciGiuffré, Milano
130 Sj ricorda sul tema la dichiarazione di incosibmalita (Sent. n. 301/03) del comma 4, art.11ladeégge n.
448/01 che aveva previsto all'interno dell’'organdndirizzo delle Fondazioni la prevalenza dei settjgndicati da
Regioni ed Enti Locali, piuttosto che “una prevadee qualificata rappresentanza degli enti, publdiprivati,
espressivi delle realta locali”.
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designazione dei membri, spesso per cooptazioneyiddiscende la critica di “autoreferenzialita’llde
stess&’. «In effetti, le fondazioni hanno un forte potemntrattuale nei confronti del Governo: se questo
vuole avere un interlocutore sensibile alle istapabtiche non c’@ miglior azionista delle fondazio
composte esse stesse da politici, il cui unica@sige e esercitare influenza e potere e che pstogseno

a loro volta influenzabili e controllabili dal Gave» (Boeri e Guiso, 2012a).

Oltre a questo grave empasse, relativo principaienan giochi di potere che ormai caratterizzano la
politica italiand® e che connotano le pesanti ambiguitd delle Fondazicome soggetti
(paradossalmente) associati al c.d. Terzo settolle, crisi economica globale che ha profondamente
inciso nell’evidenziare la criticita connessa qdiatecipazione delle Fondazioni nelle banche ciudire,
limita il potenziale di questi enti nel perseguinmedi obiettivi di interesse generale.

La scarsa diversificazione dell’'investimento paMﬂaIé39, considerato &la prova dei fatti, come il piu
efficace rimedio per contrastare la variabilita geventi e, quindi, il metodo piu adatto ad assice! il
raggiungimento dell'obiettivo della conservazionel gpatrimonio» (ACRI, 2004: 40), che inoltre
rappresenta per le Fondazioni la modalita mediantevengono reperiti i capitali destinati all’aitév
erogativa nei settori ammessi, ha attualmente ibwito a ridurre le potenzialita finanziare delle
Fondazioni con cui vengono raggiunti scopi di t#ilisociale. Solonel corso dellanno 2011, le
Fondazioni hanno sottoscritto aumenti di capitaddenbanche di riferimento per 1,27 miliardi, e dal
2008, anno di avvio della crisi finanziaria interimmale, al 2011 le Fondazioni hanno messo a
disposizione delle banche nazionali piu di 7 miliati euro. Nel contempo, le risorse destinateailita
erogativa® il vero meccanismo no-profit di questi enti, réfge mediante la riscossione degli utili
generati da ungana e prudente gestione del patrimofaot. 10, comma 3, lettera e), sono passate da
1.477 milioni nel 2010 a 470 milioni nel 2011 (ACRD11).

La ricapitalizzazione delle banche da parte detiedazioni, gia effettuata in questi ultimi quattnoni

con un grosso aggravio sul bilancio statale e, attpto, per i contribuenti, «significa limitare le
erogazioni future a vantaggio delle popolazionirifierimento» (Maggio, 2012). La concentrazione
patrimoniale delle Fondazioni nelle banche, in wnmanto di forte crisi del settore, ha infatti rigosia il
valore dei loro patrimofit* sia la redditivita da esso generata per il sovieeramento di attivita senza

137 'art. 4, comma 1, lettera i) del D.Igs. n. 153/9@vede che i componenti degli organi della forataz siano
nominati per periodi di tempo delimitati e confetmper un solo mandato (periodo variabile a secodele
Fondazioni). Piu volte all'interno del decreto (@rcomma 1, lettera g) e comma 4) si prevede blstegsi abbiano
requisiti di professionalita e onorabilita. Da ustadio di Mediobanca (Filtri e Guglielmi, 2012) enge che solo
I'1% dei membri del CdA ha competenze di finanzan@stante uno studio dell’Universita di Padova abitevato
il 15%), che i costi di struttura superano la naghvalore delle erogazioni e, per fare alcuni gegiPresidente
della Cassa di Risparmio di Torino & dal 1994 Aad@®mmba; da 18 anni Paolo Biasi alla Cariveronal®lanni
Guzzetti alla Fondazione Cariplo che & anche peestddell’ACRI. In: Maggio (2012); Boeri e Guiso0(@2b;
2012c); Deugeni (2012).

%8 Ed anche relativo alla scarsa volonta di privaiezil sistema finanziario italiano, facendovi angr “veri”
azionisti di mercato: sia in relazione a quello dzio, stando alla partecipazione delle Fondazitie banche,
politicamente influenzabili a causa degli esponentitici all'interno delle Fondazioni, sia in reiane al ruolo di
intermediario di livello istituzionale che ora sgella CDP SpA, anche chiamata (evocandone il cdaétto ruolo)
“nuovo ministero delle Partecipazioni statali” (Bioe Guiso, 2012a).

13911 principio della diversificazione patrimonialeonsiderato il principale mezzo per ridurre i risal
investimento, & piu volte richiamato nel D.lgs1B83/99: art. 7; art. 10, comma 3, lettera e).

14911 50% del reddito residuo delle Fondazioni, d.c:Avanzo di esercizio”, deve essere destinatettori rilevanti
(art. 8, comma 1, lettera d) del D.lgs. n. 15389 di norma (art.1, comma 1, lettera d) sono @neplindividuati,
per non piu di tre anni secondo statuto, tra bsesimmessi (definiti nell'art.1, comma 1, letterbis).

141 Negli ultimi cinque anni le sei fondazioni pit gr, che raccolgono i due terzi del patrimonio lethanno visto
dimezzarsi il valore della loro dotazione. Come winentano i calcoli e le simulazioni fatte nel rappo
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fini di lucro. Attualmente, secondo uno studio dedibbanca (Filtri e Guglielmi, 2012), «”’due scersri
tre suggeriscono che gli enti non saranno in gdadiifendere il valore reale dei loro patrimoniaganno
obbligati o a rimborsare capitale sidurre le proprie erogazioni per compensare itdngrento in calo dei
loro investimenti” nelle banche» (Deugeni, 2012).

E, quindi, plausibile ritenere che, in stretta cessione con le criticita operative di cui si dindseguito,

la scarsa disponibilita di risorse a causa detlapitalizzazione delle banche, stia attualmentédmado
anche lintervento delle Fondazioni nel Social Hogs mediante il fondo immobiliare (e non),
ingessando il potenziale finanziario di questi‘éhti

Nel periodo di marzo-luglio 2011, dopo la strutaiome di un questionario-intervista telefonica fwo
alle 88 Fondazioni bancarie italidffe potevano contarsi solo 23 Fondazioni interesdat@rogetti di
edilizia sociale mediante lo strumento, ritenutonoeccanismo efficace ai fini della diversificaziohe
rischio di investimento (anche ben remunerato).idemibre 2012 questo dato risulta sostanzialmente
invariatd**. Parallelamente allattivitd di investimento nehflo immobiliare, ulteriori Fondazioni (in
quel periodo, circa 11) stavano promuovendo, sidiam¢e l'attivita di erogazione a fondo perdut@ si
mediante I'investimento del proprio patrimonio caaquisto diretto degli immobili (reso possibile a
partire dalla L. n. 212/03), interventi puntuali $locial Housing in partnership con le amministrazio
locali e con i soggetti del Terzo settore (coopeealOnlus).

Una prima criticita che le Fondazioni devono affese scegliendo di operare nel Social Housing
mediante il fondo immobiliare € dovuta alla presederischi operativo — gestionali (conflitti diteresse,
progetto industriale, incognite sulla tenuta deinpifinanziari nel lungo termine) che, benché naitig
dalla presenza della CDPI Sgr e dalle garanzie lpiigb locali, possono indurre le Fondazioni ad
utilizzare il canale del reddito a fondo perdutdtijdgad erogativa) piuttosto che [linvestimento
patrimonialé®®, potenzialmente piu rilevante in termini di capitdisponibili. Le risorse destinate
all'attivita erogativa, infatti, oltreché molto vtte attualmente per le cause sopra descritte ndevoltre
essere adeguatamente ripartite tra i cinque setlesianti e, quindi, ai fini della promozione ed
implementazione di un fondo immobiliare possono aessere sufficienti al raggiungimento di una massa
critica idonea, se si considera anche che le Fomaiadi grandi dimensiofi® sono solo 18 su 88 (e
coprono circa il 68% del patrimonio complessivo sistema). A tal fine potrebbe essere necessaria la
partecipazione di piu Fondazioni all'interno di ustesso fondo immobiliare (come avviene, ad esempio
nel Fondo Abitare Sostenibile Piemonte, o nel FoRdulia Romagna Social Housing). Quest'ultimo
approccio, oltreché limitato, piu in generale, ddbtto flusso cedolare annuo che linvestimentam

Mediobanca (Filtri e Guglielmi, 2012), il modelloegfionale basato su un rapporto simbiotico con daca
conferitaria & insostenibile per la maggior pamdedprincipali fondazioni bancarie, condannandaleestinzione
(Boeri e Guiso, 2012b).

192 Cosi come, si presume, il grado di cooperaziome aimmministrazioni locali e Fondazioni, politicaneent
influenzabili, sia un ulteriore criticita relatiad’implementazione di progetti di Social Housing.

143 Di queste hanno partecipato 58 Fondazioni (51 @mmatto diretto e solo 7 con una risposta compileha
questionario). Si veda Allegato A per maggiori deglit

%4 Sui dati reperibili in rete, si possono contare Réndazioni, in: Parma Social House; Fondo Federale
Immobiliare Lombardia; Fondo Veneto Casa; Fondaakii Sostenibile Piemonte; Fondo HS ltalia Centfadado
Emilia Romagna Social Housing.

15 Queste considerazioni sono frutto delle risposiEnate mediante il questionario.

146 | a dimensione delle Fondazioni & relativa allaol@onsistenza patrimoniale e viene definita attsvel
concetto del quintile statistico sul patrimoniogias5 gruppi di uguale numerosita). Le Fondazigandi hanno un
patrimonio superiore a 603 milioni; le Fondazioredio-grandi: un patrimonio compreso tra 205 e 6@bni; le
Fondazioni medie: patrimonio compreso tra 135 e @d#ni; le Fondazioni medio-piccole: patrimoniorapreso
tra 64 e 134 milioni; le Fondazioni piccole: patoimio fino a 63 milioni.
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fondo immobiliare dedicato al Social Housing gairabbe alle Fondazioni (tra lo 0,5% e I'1,5%)e
dallincerta redditivita in fase di dismissione d&indo, € anche ostacolato dall'incertezza sulla
localizzazione degli interventi. Le Fondazioniatif, considerando la discrezionalita con cui lai&@ di
Gestione del fondo puo selezionare i progetti déi®oHousing, non hanno assoluta certezza sulla
ricaduta territoriale delle proprie risorse, cherdbbero essere preferibilmente destinate ai ptepitori

di riferimento.

Infine, & qui utile ricordare che anche la legge2h2/03, piu volte richiamata, che ha sancito la
possibilita, prima negata per motivi fis¢dlj di investire il 10% del patrimonio delle Fondagian
immobili non strumentali alla propria attivita (@zato al 15% con DI. n. 78/18}, ha riscontrato poco
successo, benché finalizzata ad accrescere lasilivazione dell'investimento patrimoniale.

Dall’analisi dei bilanci delle Fondazioni aggiornatl 2011 si desume, infatti, che lincidenza del
patrimonio immobiliare sul patrimonio netto & pati 3,2%, di cui solo I'1,3% corrisponde a beni
immobili non strumentali (I'1,9% corrisponde a imbbilo strumentali, quasi sempre assimilabili alla@se
delle Fondazionif®. Gia Sbetti (2007b) aveva sottolineato che, stF88dazioni coinvolte nell’'analisi
relativa ad indagare il loro comportamento neifamti dell'investimento immobiliare, solo il 4%
riteneva la legge n. 212/03 un’importante oppot&iri

In relazione al settore del Social Housing, invegesta possibilita potrebbe accrescere la dispititi
immobili da destinare ad edilizia abitativa socialensiderando, inoltre, I'affinita del settore dtattivita
filantropica che le Fondazioni debbono perseguediante I'acquisto diretto di immobili (anche da
recuperare), infatti, le Fondazioni potrebbero,udalato, mettere a reddito gli alloggi a canoniialc
nonostante la tendenziale onerosita di una gestitimetta potrebbe limitarne la fattibilita, dallted,
apportando gli immobili ad un eventuale fondo imitiake per una gestione intermediata, accettan@o un
ridotta redditivita da un investimento che, comumqoermetterebbe di preservare il proprio patrimoni
Senza dubbio, I'acquisto del patrimonio immobiliaexessita la disponibilita di risorse che, punmpe
Fondazioni hanno in gran parte ‘ingessato” nel camap bancario, a discapito di una maggiore
diversificazione patrimoniale e, nel caso, anchesdeial Housing.

Se quindi, l'edilizia abitativa sociale rappresemta settore di elevata utilita sociale, alla pagi d
diversificati settori ammessi, e se le moltepliifficblta operative connesse all'investimento nehdo
immobiliare possono aver limitato la presenza detb@dazioni nel Sistema Integrato dei Fondi (SIF),
cosi come la crisi economico-finanziaria, € ancheritrosia di questi enti nel procedere alla
diversificazione patrimoniale che ostacola, pigémerale, il perseguimento del principale motive b
condotto alla loro istituzione: il raggiungimento obiettivi di interesse generale a sostegno della
collettivita.

Non vorremmo che la coerenza dell’attivita dellendiazioni con le proprie finalita etiche venga messa
repentaglio in un momento in cui anche lo Stato @&giu in grado da solo di offrire servizi socialia
cittadinanza e, soprattutto, che le Fondazioniagdmstti istituiti per perseguire scopi di utilithcgale non

7 Questo accade per via della ridotta redditivitglidalloggi in locazione. Integrando il progetto Hiousing

Sociale con un mix abitativo adeguato (venditarbe convenzionata, mix funzionale), il flusso dade annuo
sarebbe piu elevato (Landi, 2010).

148 5j rimanda al paragrafo 3.1, in particolare, mot@3

149 e risorse che le Fondazioni potrebbero investiresettore immobiliare ammontano a circa 4,3 mligpari al
10% del patrimonio netto al 2011 — 43.034 milionedro (il 15% sarebbe pari a 6,4 miliardi)

130 dati corrispondono ai bilanci di 74 Fondaziosui(88). Si precisa che il patrimonio immobiliareegente
nell’attivo di bilancio) ammonta nel 2011 a 1.3681883 euro e il patrimonio netto a 43.034 miliadideuro.

51 E pene comunque sottolineare che, nel 2005, tiertia del patrimonio immobiliare sul patrimoniotoetra pari
all'1,4% (contro il 3,2% stimato dai bilanci 2018, che il patrimonio immobiliare era pari a 619.282 euro
Secondo i dati analizzati, il valore degli immohilbn strumentali &€ cosi passato da 116.251.825 reeir@007
(Sbetti) a 548.382.523 euro nel 2011.
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diventino meri strumenti finanziari finalizzati,vece, a sovvenzionare un sistema bancario che, tome
crisi ha dimostrato, non interviene (non solo) avdre dell’economia reale, quanto piuttosto per il
raggiungimento di obiettivi speculativi a brevenére nel sistema finanziario.

Nonostante vi siano sostenitori che vedono neksemza delle Fondazioni nelle banche un’opportunita
per garantire una crescita sostenibile dell'invastito e, piu in generale, del sistema bancari@ita)
grazie al ruolo di Investitori Istituzionali di lgo termine non interessati aapital gain immediato
(Calandra Buonaura, 2010; Bassanini, 2008), fitotahe le Fondazioni non avranno piu coraggio nel
disancorare la loro attivita nelle banche seguerrderi di diversificazione piu coerenti con le prie
finalita etiche, e fin tanto che la loro autonors&ra limitata dal controllo politico, sara ancoraltm
lontana la configurazione di questi enti come “ssitjgrivati espressione delle liberta sociali”.

Seguendo i principi che hanno condotto alla lotituone, il ruolo di questi soggetti dovrebbe dua
corrispondere a quello di enti no-profit che, matkda gestione del proprio patrimonio, siano iadgr di
affiancarsi al settore pubblico sovvenzionandosteseendo attivita di interesse generale ed inteigrém
istanze di sussidiarieta nell’'ottica del “nuovo faet”, specialmente in un settore che, come quello
dell’edilizia abitativa sociale, lo Stato ha sogiaimente abbandonato.

Approfondimento tematico B) — La commistione di rudi tra CDP SpA e Fondazioni Bancarie

Nel 2003, quando la CDP e stata trasformata in $Anon violare la normativa europea, sono stairvolte le
Fondazioni bancarie che, soggetti privati, hanrtosoritto partecipazioni pari al 30% del capitdédla CDP SpA
(il 70% e detenuto dai risparmiatori del banco al@jt Queste sono partecipazioni privilegiate chgtiscono alle
Fondazioni, oltreché una redditivita garantita @3% piu inflazione (si noti, la stessa richiedtd FIA nazionale
ai fondi locali), la possibilita di votare nellesasnblee ordinarie e straordinarie e di elegggveesidente della CDH
SpA (si ricorda che le azioni non sono di contilié-ino ad un’organica disciplina del titolo Il Idiro | del
Codice Civile, sulla forma giuridica degli enti poefit in cui le Fondazioni vorrebbero essere ripoese (cosi
Guzzetti al XXII Congresso dellACRI, 2012), chesagnerebbe il controllo delle Fondazioni ad un’asiao
autorita indipendente (da costituirsi), l'attivith vigilanza delle stesse € del Ministero dell’Econia e delle
Finanze che anche controlla la CDP SpA. Queste fahflitto di interessi, oltre a configurare laura ibrida delle
Fondazioni, si associa anche ad un altro elememgsia alla possibilitd che tali enti, in contraston il
riconoscimento loro attribuito di soggetti privaiipssano a loro volta controllare, facendo partla @@DP SpA, le
aziende a capitale pubblico in cui quest'ultimat@apa(ad esempio, Terna, ENI, ENEL e Poste le cui qdele
Ministero dellEconomia e delle Finanze sono stad@dute alla CDP SpA. Poi anche, Snam, Fintechee $4
Simest, le cui partecipazioni statali sono statémaimente vendute alla CDP SpA, per un totale diacilO
miliardi).

Il potere contrattuale che le Fondazioni Bancaasspggono nella CDP SpA & anche dimostrato dalldazione
relativa all'onere che le Fondazioni dovranno suste per la conversione delle azioni privilegiagéélan CDP in
azioni ordinarie (prevista nello statuto della CBPA a decorrere dal 1° gennaio 2010). La CorteQtriti ha
stimato in circa 5/6 miliardi il contributo delleoRdazioni in CDP, queste pagheranno circa 750 niil{De
Francesco, 2012), a discapito dei contribuentidgtengono il 70% della Cassa.
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4.5 Il SIF e le componenti interconnesse per l'investito nel’Housing Sociale. Quali implicazioni?

A circa tre anni dall'effettiva operativita del Fam Investimenti per I'Abitare di livello nazionafé lo
stato di avanzamento complessivo del Sistema lategiei Fondi immobiliari (Tab. 3), valutato in
termini di risorse deliberate (vincolanti e non) B&A nei fondi locali e di indotto prodotto, evideia
che, complice anche la crisi finanziaria internaale, sono ancora molte le risorse congelate @t

del fondo nazionale nonostante siano numerosef@pte progettuali provenienti dal territorio.

Sebbene, infatti, 'ammontare obiettivo del FlAglstito in 2 miliardi, sia stato raggiunto, per mmporto
pari a circa 2,28 miliardi, le risorse effettivarteimpegnate nei fondi locali ammontano a circa 515
milioni di euro, di cui solo 311,5 milioni sono stdefinitivamente deliberati per I'attuazione geogetti

di edilizia sociale. | restanti 203 milioni riguamb, infatti, delibere di investimento non vincdlgrer il
fondo nazionale, che potrebbero anche non ess@iedati in caso di una valutazione negativa dagpart
di CDPI Sgr sui progetti ad essi relati¥i Una particolarita che, inoltre, sottolinea latésza operativa
del sistema e ravvisabile anche mediante un’atteamalisi delle scadenze temporali relative
all'approvazione definitiva delle delibere preliraim | dati riportati in tabella riguardano il pedo di
ottobre 2012, non piu reperibili nel sito di rifeknto a dicembre 2012. A ben vedere sono 6 i fpadi
quali la scadenza e ormai terminata nonostantgeagii importi, che sarebbero appunto decadutnsleco

i termini previsti, risultano ancora in fase diideta preliminare. Questa singolarita puo signrécehe,
sulla base delle difficolta operative nonché congiteli, i progetti presentati relativi alle delile
preliminari del periodo 2012 non erano fattibilicke, in considerazione del gia esiguo impegno delle
risorse del FIA, si sia comunque preferito mantermtenzialmente investibili quelle risorse, pistto
che farle decadere nei termini stabiliti. Ancorah@to lontani dalle previsioni iniziali, che coneidgvano

in circa 5 miliardi il potenziale indotto del Sista dei Fondi Immobiliari (10 miliardi con attivarie del
capitale di debito pari al 50% del patrimonio d®idi), fermo oggi a circa 1,3 miliardi di euro.

Ma, se l'avvio di questo meccanismo finanziarioawativo € pressoché coinciso con l'inizio dellesicri
finanziaria internazionale che, coinvolgendo iktesisa bancario, ha determinato in Italia soprattutto
questi ultimi due anni un’acuta fase atiedit crunch limitando la possibilita di ricorrere al debiterp
implementare il 60% del patrimonio dei fondi locali di conseguenza, anche I'awvio delle iniziative
immobiliari, sono anche le diverse componenti ne@es ad avviare ed attuare i progetti mediante lo
strumento che rendono difficoltoso dispiegare appile ingenti risorse finanziarie oggi disponilril
FIA, pari a circa 1,5 miliardi.

A prescindere dalla condizione congiunturale cbadendo il costo della leva finanziaria molto eteya
ha ridotto la capacita di indebitamento dei fondldli, tanto che, come verra discusso nella fase
conclusiva del presente lavoro (paragrafo 6.1),la'@ossibilitd di superare la soglia del 40% della
partecipazione del FIA ridimensionando le previsioiziali, sia in termini di investimento complégs

del sistema sia in termini di alloggi sociali reahbili, sono molteplici le variabili che, oltre
allimprescindibile presenza di una fortgovernanceispirata da un obiettivo comune, devono
congiuntamente verificarsi affinché possa trovaiteain progetto di edilizia sociale.

12 Nel marzo 2010 la Banca d'ltalia ha approvatoejalamento del Fondo Investimenti per I'Abitare ta &
seguita, nel luglio 2010, la sottoscrizione di qupari a 1 miliardo di euro da parte della CDP S@®PI Sgr,
2011a)

133 Considerando le risorse complessivamente impegdafiitive e non vincolanti, gli alloggi realizzii sono
pari a 5.184, di cui solo una quota (non quantifileaper difficile reperibilita dei dati di livelltocale) corrisponde
ad alloggi in locazione di lungo periodo. Compleasiente, uno stock di immobili molto lontano dal
raggiungimento dei circa 45/50mila alloggi inizi@nte ipotizzati; i posti letto in residenze temmam sono,
invece, quantificati in 2.350 (dati reperiti datosdi CDPI Sgr, &ttp://www.cdpisar.it/investimenti/index.hteal
dicembre 2012).
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Tab. 3 — Sistema dei Fondi Immobiliari: delibere diinvestimento definitive e non vincolanti del FIA rei fondi locali e indotto complessivo del sisteman(lioni di euro)

Fondo locale SGR Ammontare Delibera Delibera non Scadenza Investimenti fondi Tot.
obiettivo locale definitiva FIA vincolante FIA delibera non locali (pari al indotto SIF
vincolante* 60%)
Parma Social House Polaris 137 25 112** 137
Fondo Federale| Compartol - Polaris 220 68 20 Dicembre 2013 132 220
Immobiliare Lombardia Comparto 2- Polaris 50 8,8 13,2 22
Beni Stabili Gestioni
Real Quercia Housing| Est Capital 75 14,3 15,7 Marzo 2012 45 75
Sociale
Veneto Casa Beni Stabili Gestioni 75 21,2 8,8 Agosto 2012 45 75
Piemonte Case Ream 100 17 23 Agosto 2012 60 100
Abitare Sostenibile | Polaris 100 40 60 100
Piemonte
HS ltalia Centrale Investire Immobiliare 100 14,4 25,6 Settembre 2012 60 100
Housing Toscano Polaris 110 14,6 9,4 Dicembre 2012 36** 60
Housing Cooperativo Roma | Polaris 150 30 Dicembre 201p 45 75
Focus EST Focus Gestioni 120 11,2 12,8 Luglio 2013 36 60
ER Social Housing Polaris 100 20,5 30,75 51,25
Erasmo Fabbrica Immobiliare 150 23,5 36,5 90 150
Residenze Social Housing | Torre 42 21 31,5 52,5
HS Friuli Venezia Giulia Torre 42 22 33 55
Affordable Housing Prelios 100 12,4 18,6 31
TOTALE 1.671 3115 203.8 848 1.364

Fonti: elaborazione propria su dati di CDPI Spttg://www.cdpisgr.it/investimenti/index.htel dicembre 2012
*|| dato riguarda il periodo di ottobre 2012 (aelicbre 2012 il dato non era piu reperibile dal ditaferimento:http://www.cdpisgr.it/investimenti/index.htjnl
**Fondi che hanno attivato la leva finanziaria
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La leva finanziaria

Una prima componente ¢ la leva finanziaria necessar implementare il fondo. Questa e costituiga si
dai capitali di equity del FIA e degli eventualittescrittori, sia dal capitale di debito. Anche una
situazione bancaria piu favorevole di quella a#pdl ricorso all'indebitamento, massimo il 60% del
patrimonio netto del fondo, & un’operazione diffica causa della rischiosita delle operazioni dadel
bassa redditivita degli alloggi in locazione sceiahe, da soli, non consentirebbero il raggiungtmein
un rendimento, pari o maggiore al 5%, tanto da eatir® alle banche la concessione del credito.
Un importante ruolo nel reperimento dei soli cdpiti equity € allora rappresentato: dagli investit
privati locali, che perd, come argomentato in pdecea, sottoscrivono quote del fondo (c.d. quote A)
che assicurano rendimenti pari a quelli del mer¢atonpresi tra il 5% e I'8%); dalle risorse del FIA
nazionale e dalle Fondazioni bancarie che sottomuoi quote (c.d. quote B) con rendimenti che, bénch
piu contenuti di quelli descritti in precedenzanagari al 3% piu inflazione; e, infine, dagli Efdcali
mediante la sottoscrizione di quote con rendimerdlto contenuti (c.d. quote C) pari all’l%, il cui
ammontare corrisponde tendenzialmente ad un footivo infruttifero (Urbani S., 2010) costituendo
un capitale garantito che, di fatto, sostituiscedatribuzione diretta a fondo perduto.
Nonostante il fondo dei fondi abbia messo a digpase un’ingente mole di risorse private necessatie
agevolare il reperimento dei capitali finanziari ftedi locali, cosi come le Fondazioni Bancarilwaiia
coinvolte nelle operazioni locali, i rendimenti hiesti da questi soggetti sono comunque elevati per
permettere la realizzazione di soli alloggi in lmoae. Con un’inflazione media pari al 3,2% nel 201
rendimento atteso dal FIA nazionale corrispondeiadendimento nominale, che i fondi locali devono
garantire,pari al 6%°%. Con quei rendimenti richiesti, la sola quota Hoggi di edilizia sociale in
locazione non puo garantire il rientro dei capitddi FIA ed il suo costo, cosi che risulta necessar
integrarla con la vendita convenzionata immediatzciie libera) o con il patto di futura vendita degl
alloggi, spesso locati per un periodo compresgli@ e i 12 anni. Ad esempio, infatti, ipotizzando
- un costo di costruzione pari a circa 1.250 euro/mg;
- un costo complessivo di 100.000 euro per un apmairiéo di 80mgq;
- un affitto, corrispondente al 5% del costo di caawne, pari a 5.000 euro/annui (417
euro/mese’>
- e un’agevolazione pubblica in conto capitale p&2G2o, costituita dalla messa a disposizione
delle aree;
- il rendimento complessivo, costituito dalla locam@er 20 anni e dalla vendita finale del bene, &
pari a circa il 4,2%. Un rendimento etico che coquenon riuscirebbe a coprire la redditivita
richiesta dal FIA e, inoltre, quella richiesta dattoscrittori privati.

134 5j consideri che il fondo Abitare Sociale 1 (o@n8o Federale Lombardia), con cui la Fondazionépee la
Regione Lombardia hanno avviato, nel 2004, la spmntazione di questo meccanismo finanziario chepdia
trovato luogo nelle misure della politica per Is@ael 2008, prevede un rendimento calmierato tbkwetari al 2%
oltre l'inflazione (e massimo al 4% oltre I'inflamie). Questo obiettivo di rendimento corrispondena,2007, ad
una redditivita nominale delle quote pari al 3,8%n un’inflazione media in quell’anno pari all’l,8%intervento
sperimentale nel Comune di Crema, 90 alloggi darl@ canoni calmierati e la vendita finale neiqulr di 15
anni, garantiva il raggiungimento di quella reddifi (comunque del 2% piu inflazione) rispettandtempi di
costruzione e di vendita finale. Dal 2007 ad oggilhzione € molto aumentata, i rendimenti richietai diversi
attori non sono sempre calmierati, e la situazipnecedente non ipotizzava il completo stallo detesna
immobiliare come quello che si & verificato dopga0D8.

15| dato & una stima esemplificativa, in quantogémerale, ai sensi dell’art. 4, comma 114, della.1350/2003 il
canone di locazione dell’alloggio sociale non pupesare il 5% del valore convenzionale dell'allagdin questo
caso il canone mensile sarebbe superiore a qumdtivzato, considerando un prezzo convenzionalkalieggio

ovviamente superiore al costo di costruzione.
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Per sottolineare I'importanza delle agevolaziorbliche nel garantire la socialita degli interveatal
tempo stesso la redditivita del soggetto privaiaossideri che, se un intervento uguale a quellora
analizzato fosse stato lasciato completamente atatee senza, quindi, un’agevolazione pubblica
costituita dalla concessione delle aree volta arr&dil 20% dei costi dell’operazione, il rendimenmnter
I'operatore privato nel periodo di 20 anni sarebtago pari a zero.

La leva urbanistica ed economica

Ulteriori componenti necessarie, quindi, a farte cin’operazione immobiliare di Social Housing [@oss
verificarsi, sono la leva urbanistico — normativadi dispongono principalmente i Comuni, e poilanc

le Regioni, e la leva economica, costituita da Gbuati a fondo perduto che possono essere utiliziat
per abbattere i costi di costruzione (in forma ttiesia per garantire al fondo, in fase gestigniae
riscossione dei canoni da locazione (in forma itth).

La leva urbanistica, invece, & costituita dallgpdisbilita delle aree da parte dei Comuni, solitatee
concesse in diritto di superficie, e dall'esenzideé contributi di costruzione, necessarie a riglurcosti
delle operazioni immobiliari. Molto spesso, il rejpeento delle aree da parte del pubblico ha
rappresentato una delle principali criticita nedioluppo di progetti di edilizia sociale, e la disjzione
normativa di considerare le aree destinate ad ER& standard urbanistico (L. 244/07) o I'imposizpn
come in alcune leggi regionali, di assoggettarérdaformazione urbanistica alla cessione di aree pe
ERS, benché oggetto di negoziato tra le parti, stnonenti innovativi che, superando I'espropriaeio
riducendo cosi i costi pubblici, permettono il repento di aree, anche interstiziali, la cui destione
d’'uso dovrebbe prioritariamente privilegiare ladbizzazione di alloggi in locazione sociale, linmit®
quella per la vendita convenzionata.

Nel caso dei progetti di Housing Sociale mediahferido immobiliare, una componente che potrebbe
rendere difficoltosa la rapida cantierabilita desgetti da parte delle amministrazioni comunalegista,
inoltre, tra i criteri di selezione delle propostéative all'approvazione degli Accordi di Programnart.

9 del d.p.c.m 16 luglio 2009), € la necessita dagtre alla CDPI Sgr, ai fini dell'investimenta |
conformita urbanistica dei progetti presentati &denza di previsioni in variante al Piano. Questa
disposizione escluderebbe, quindi, tutti quei coinchie non hanno adeguato i propri strumenti urhignis

e per i quali, anche considerando la lentezza batioa di tali procedimenti, non si verificassero
nell'immediato tali condizioni (anche se l'attivith investimento del FIA sara svolta fino al 201dnc
proroga al 2017).

Benché sia sostanzialmente necessaria una compmresg@zbblica finalizzata a rendere prezzi e canoni
degli alloggi inferiori rispetto a quelli del metoautilizzando anche i canali tradizionali di ag&zione
per 'ERP, si vuol qui sottolineare che l'esenziated pagamento dei contributi di costruzione, la
contribuzione a fondo perduto, cosi come l'attivgag della leva fiscale a favore degli operatori
immobiliari, sono tutte poste che incidono profomgate nel bilancio comunale e quindi oggetto di
un’attenta analisi amministrativa ai fini del patio stabilitd che, soprattutto in questi ultimi gnina
costretto gli enti a limitare le proprie previsiahispesa.

Costi di costruzione, gestione immobiliarespin-off del fondo

Ulteriori componenti necessarie ad agevolare l@abiticdegli interventi e a garantire nello stessmpo

la sostenibilita economico-finanziaria dei progsettho: i costi di costruzione, la gestione immaiodie la
fase di dismissione del fondo, c.d. fasspmin-off

Elemento particolarmente critico, anche per la freantazione legislativa regionale che lo riguards, é
tema dei costi di costruzione. Secondo uno studlmlatto da un gruppo di lavoro integrato tra CDgM S
e Agenzia del Demanio (CDPI Sgr, 2011b), emergeikbkesto di costruzione «in molte Regioni, &

87



ancorato al DM del Ministero Il.pp. del 1994, daualizzare con I'indice ISTAT dei costi di costraag;
solo la Liguria, il Friuli Venezia Giulia e il Tréimo hanno sostituito completamente il metodo tevi
nel 1994, mentre molte altre regioni hanno modi@icalcuni fattori di calcolo, per internalizzare gl
sviluppi (e il relativo aumento dei costi) dovullieaintroduzione di misure per il risparmio eneiget per

la bioedilizia, per il miglioramento sismico degddifici, che esulano dalla semplice rivalutazione
monetaria» (Manzo e Brancaccio, 2011: 62). Nelétibio di procedere verso I'innovazione progettuale
e tecnologica, per cui il Social Housing sembraimfnuovi spunti originali in grado di orientark i
cambiamento verso una maggiore sostenibilita etieaggegli edifict®>’, sono numerose le componenti di
costo che possono contribuire ad aumentare laidiefie finale del canone di locazione e dei preztie
abitazioni. | costi medi del’Housing Sociale, sedo il monitoraggio effettuato su 82 progetti (Adfio
2011), vanno da un massimo di 1.950 euro/mq adiommo di 1.109 euro/mq (il costo minimo rilevato e
pari a 600 euro/mq). Considerando che i prezziifaiavendita dell'edilizia convenzionata si aggima
intorno ai 2.000 euro/mq, un costo elevato di e@stne non permetterebbe il raggiungimento di prezz
canoni calmierati. Purtroppo, pero, come osservadDaesponsabile del settore real estate di Noajism
«non tutti sembrano ancora consapevoli della naaeds ottimizzare le tecnologie di cantiere per
abbassare i costi. “Su questo tema si trova terfertibe in alcune aree di Piemonte e Lombardia, ma
altrove la risposta degli operatori € che non ésibde; ma se si continuano a proporre gli steskemi
allora e evidente che non si possa uscire a pdézzisi da quelli attuali, troppo alti”» (Fronte2012b).
Oltre alla necessita di internalizzare nei cananiodazione e nei prezzi delle abitazioni i costi d
costruzione, un'ulteriore voce riguarda i costgdistione e manutenzione degli immobili. Nel casglide
alloggi gestiti mediante il fondo immobiliare quesiomponente assume un rilievo molto importante nel
Business Plan del fondo, in quanto incide sullevigiteni di redditivita finale dell'investimento. fatti,

nel caso di costi di gestione elevati si ridurreBiz il margine di rendimento dell'investimento dia
vantaggio ottenuto sul canone di locazione pewulataja carico degli inquilini; inoltre, la permaaardi
situazioni di morosita o di sfitto degli alloggi,dc vacancy soprattutto quando sono presenti quote di
alloggi in affitto per 25 anni, o la cattiva contuze di quelli in vendita (soprattutto manutentjva)
ridurrebbero la redditivita finale dell’investimentPer questo, oltre ad un’attenta analisi del aterdi
riferimento a carico dei c.édvisorsesterni, finalizzata a quantificare la domanddadiva proveniente
dal territorio oggetto di insediamento del progettsi sta configurando, in ambito regionale, laiooe
giuridica di “gestore sociale”» (Manzo, Brancacc)11l: 63), il quale ha il compito, oltreché di
assegnare gli alloggi selezionando gli inquilinili@ base dei limiti fissati in convenzione), dilsppare
azioni volte ad accrescere il senso di comunita apartenenza degli abitanti del nuovo insediament
Solitamente, i soggetti incaricati dal fondo a geoe il servizio gestionale corrispondono alle avafive

di abitazione (a proprieta divisa o indivisa) e g@mo selezionati mediante una procedura competitiva
via alternativa, possono essere coinvolti fin dgdtéme fasi di costituzione del fondo immobiliare,
entrando nella platea dei sottoscrittori. La CDBt 8serva particolare importanza all'analisi deirp
gestionale proposto a livello locale, ancor pringh proprio investimento, in quanto, essendo uno dei
principali azionisti di lungo termine, deve avemdide certezze sulla redditivitd dei progetti siel n
periodo di locazione, soprattutto in termini di re@mmento del valore patrimoniale del bene e dicla

dei canoni, sia nella fase di dismissione del fondo

Quest'ultima componente contribuisce, insieme allgueopra descritte, a garantire I'equilibrio
finanziario del fondo che, allo scadere del periddata definito all'interno del Regolamento (congue
inferiore al Fondo Investimenti per I'Abitare dirdta pari a 30 anni), dovra dismettere tutti diogdi
costituenti il proprio patrimonio. Anche in questaso sara compito del gestore sociale farsi caleétie
trattative di vendita finale degli alloggi, honasa, come verra argomentato meglio mediante i casi

16 Su 82 progetti analizzati nel 2011 (Airoldi, 2014) stima che circa il 66,7% dei progetti ha uesificazione
energetica di classe A (la piu elevata), il 26,6lasse B, e solo I'1,7% in classe C.
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studio analizzati, sono molteplici le agevolaziohé I'operatore pubblico puo attivare nella stipdédia
convenzione per fare in modo che sia sostanziakngatantita all'investitore privato la redditivitkei
progetti anche in questa fase (o per lo menoriftreedei capitali investiti). Alcune implicazionegerate

da quest'ultima considerazione meritano di essgpecdondite. Gli Enti Locali coinvolti possono meste

a disposizione, anche a valere sulle quote C esbnénte sottoscritte, dei fondi rivolti sia ad agjeve
I'acquisto degli immobili da parte degli inquiliGgmutui agevolati), sia ad assicurare al fondo liastp
diretto degli immobili eventualmente rimasti invetida scadenza. Soprattutto in questo ultimo c#so,
rischio del progetto e interamente accollato a#i@pore pubblico, tanto da far riflettere sullaidigh di

un partenariato pubblico-privato che trae i suairgporiginali anche nel meccanismo contrattuale in
grado di ripartire oneri e benefici tra i due comeeti. Una siffatta previsione, oltre a garantire
soprattutto il privato, rischierebbe, inoltre,riliersare a carico delle generazioni future i cdstjueste
operazioni, nel quadro di una finanza locale serppredebole e penalizzata. Nonostante la quota degl
alloggi in locazione a lungo termine sia la conala principalmente qualificante i contenuti soaitliali
operazioni immobiliari, si rischia, nel lungo pet@ (circa 20-25 anni, pari alla durata dei fondi
implementati), di immettere sul mercato, piu 0 meetio stesso momento, una quantita di alloggi che,
gia in condizioni di semi-obsolescenza, dovrebbeseere interamente assorbiti, gravando, in caso
contrario, sulle amministrazioni comunali.

Tutte le componenti fin qui analizzate, oltre ahigtlere elevate competenze tecnico-gestionali gspess
assenti nelle amministrazioni comunali, esigondcharia capacita, da parte delle stesse, di quaartfie
negoziare con il privato il regime di aiuti pubblgtrettamente necessari a garantire la sostdailaii
progetti massimizzando il risultato sociale degterventi. Quanti piu alloggi in locazione socialeha
I'obiettivo di mettere a disposizione della comanti riferimento tanto maggiore dovra essere |l
contributo pubblico finalizzato al raggiungimentelltequilibrio economico-finanziario dei progetti.
Sostanzialmente, anche in considerazione deléssibni sopra svolte, &€ possibile sottolineare r@ngpna
volta che, come ha ribadito anche Corrado Passtrdicembre 201%’, “quello della casa e soprattutto
un tema delle amministrazioni locali” (Audizione MI2011).

Ma, dunque, prescindendo dal conteso congiunteraleverificarsi di tutte le componenti in giocdlae
strutturazione, implementazione ed attuazione degeiti mediante il fondo immobiliare, quali sono i

risultati sociali prodotti dal sistema?

157 Audizione del Ministero delle Infrastrutture e deasporti alla Commissione V|IAmbiente, Territorio e Lavori
Pubblici, Resoconto stenografico, seduta del 15 emdimme 2011, pp. 30, reperibile in:
<http://www.camera.it/470?stenog=/_dati/leg16/latgdeincomm/08/audiz2/2011/1215&pagina=s810  Anche
Lungarella R. (2012aRer la casa un decreto poco sociateperibile in: fttp://www.lavoce.info/per-la-casa-un-
decreto-poco-sociate/ 26 ottobre 2012
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5. Sulla difficolta dei fondi immobiliari di risponder e alla domanda abitativa
emergente

5.1 La scelta dei casi di studio: rappresentativit dati e dei risultati

| casi studio analizzati riguardano due Fondi imiatd, il Fondo Federale Immobiliare Lombardia (ex
Fondo Abitare Sociale 1) e il Fondo Parma Sociald¢g la cui promozione € stata avviata ancor prima
della piena operativita del Fondo Investimenti p&bitare (nel 2010). Nella fase di selezione dasic
studio oggetto del presente lavoro, risultavantapéo gli unici interventi compiuti e/o avviati.

Parma e Milano sono state, infatti, le “citta ajsti@’ (Sarcina, 2010) coinvolte nella strutturazoced
utilizzazione dello strumento finanziario innovatie gia a fine 2011 erano aperte le procedure di
assegnazione di alcuni alloggi realizzati, medianiesalutare I'impatto sociale degli interventoposti.

Si precisa che il Fondo Federale Immobiliare Lordtzgrper motivi di politica gestionale, e stato
suddiviso nel 2012 in due comparti operativi: Cortpd e Comparto 2. Quest’ultimo non sara oggetto
di analist®®

I due fondi, inoltre, rispondono a due modelli @imi differenti che, come prima accennato,
rispecchiano le principali tipologie di impiego ldestrumento: il FIFL & stato implementato graZia a
collaborazione di Regione Lombardia, Fondazioneipare ANCI regionale che, insieme alla Sgr
Polaris, hanno al contempo avviato lo studio ditibdita economico-finanziaria delle iniziative
provenienti dal territorio; il Fondo PSH, invecepgéomosso dal Comune di Parma e dalle imprese e
cooperative che, selezionate mediante bando pubhbtic sono fatte carico di attuare un intervento
complesso gia in fase avanzata di sviluppo medianstrumento finanziario. E quindi visibile ancihe
diverso coinvolgimento degli attori nella modaliiéa partecipazione al fondo, oltreché la flessiailit
operativa dello strumento nei differenti contesti.

L'analisi dei casi studio, oltre ad indagare l'iterocedurale di attuazione dei progetti, evidenaia
particolare:

- la governance, le caratteristiche del fondo e iteaaismo di implementazione;

- gli strumenti della pianificazione urbanistica nmade cui si € proceduto all'individuazione delle
aree;

- le convenzioni stipulate tra amministrazione conteire privato per l'attuazione dei progetti,
analizzando i benefici pubblici concessi a frongd ‘throdotto sociale” realizzato, con riguardo
specifico agli alloggi in locazione e ai relatidnoni.

Preme sottolineare che, la natura degli scambi zigijanon sempre ha permesso una ricostruzione
trasparente dell'iter procedurale, evidenziata lourd casi con I'omissione di parti delle convemzio
stipulate. | risultati dell'indagine permettono definire le variabili mediante cui I'amministrazien
pubblica ha agevolato la realizzazione degli alipggprattutto in locazione di lungo termine, gaeailo

al contempo

138 || Comparto 2, in sostanza, & un altro fondo imitiete promosso dalla Polaris Sgr, gestore del BoRederale
Lombardia, e gestito dalla Beni Stabili Gestionir.SQuesto ha un ammontare obiettivo di 50 miliodi &
finalizzato alla realizzazione di iniziative inceate nella locazione temporanea. Ha recentemetgerutd dal FIA,

in via definitiva, 8, 8 milioni di euro; in: Poreal CDPI Sgr, FIA, Sezione Investimenti deliberati,
<http://www.cdpisgr.it/investimenti/index.htel dicembre 2012
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la redditivita economico-finanziaria delle inizisi Se, infatti, il d.p.c.m. 16 luglio 2009, agtt.s e 7,
fissa i limiti dei prezzi, dei canoni e della daatel periodo locativo dei soli alloggi recuperati
realizzati mediante cofinanziamento statale, faditi «<non trovano applicazione ai progetti oggedio
investimento da parte del SIF» (CDPI Sgr, 2010: PErtanto, rientrando nella definizione di Alloggi
Sociale (DM 22 aprile 2008, art.1, comma 3) andhellpggi realizzati o recuperati da operatori pliti

e privati con il ricorso ad agevolazioni pubblictigerse dal cofinanziamento diretto (come, esemzion
fiscali, assegnazione di aree o immobili, fondiativ,...), gli alloggi realizzati mediante il fondo
immobiliare sono vincolati e destinati per leggésalla locazione temporanea per almeno otto adni e
anche alla proprieta.

Piu in generale, la principale criticita risconératguarda I'onere che I'amministrazione comunaeed
sostenere, in ragione dell'equilibrio economicafiziario del fondo, per garantire la “quota sociale
dell'investimento (in particolare, la quota dedlbggi in locazione sociale). E necessario in alaasi
rivedere i parametri delle convenzioni stipulateiaimente (vedi il caso di Crema e di Parma), m@nc
concedere alla societa di gestione una maggioceedionalita nella scelta dei beneficiari deglementi,

a fronte di una redditivitd economico-finanziart@eccostituisce una solida alternativa all'investithoe
patrimoniale degli Investitori Istituzionali coinlip sia a livello locale che nazionale, il cuiaiho
sull’investimento & sostanzialmente garantito daliigazione dei rischi e dalla notevole spesa ficab

a livello locale. Sulla base dei casi studio, staedunque di discutere la validita e I'efficacil distema
finanziario, sia in termini di alternativa alle diaionali modalita di intervento, cosi come propoahche
nellambito della politica abitativa nazionale, sia relazione alla sua capacita di rispondere
strutturalmente alla carenza di abitazioni in &dffih Italia. Considerando questa la principalédta che

le politiche abitative devono affrontare per risgere all'emergenza abitativa descritta dai datiorei,

e assumendo, inoltre, che il servizio di interegseerale necessario alla crescita economico-sodéle
Paese sia da ricondursi, come piu volte sottolnealf’alloggio in locazione permanente o di lungo
periodo.

5.2 Il Fondo Federale Immobiliare Lombardia (FIFIGli scambi negoziali tra pubblico e privato

Implementazione, governance e integrazione del forwn le politiche urbane ed abitative locali

Il Fondo Federale Immobiliare Lombardia (FIFL) nasel 2005 [vedi BOX n. 1], quando era chiamato
“Abitare Sociale 1”, come primo fondo sperimentaleviato a livello nazionale, prima ancora della
predisposizione del Piano Nazionale di Edilizia tAtiva e dellistituzione del Sistema Integrato dei
Fondi immobiliari (SIF). La sperimentazione del HonAbitare Sociale 1, infatti, «ha consentito
all’ACRI di offrire al Governo la proposta di ungpio nazionale di edilizia sociale» (Fondazioni, D01
che, grazie all'intervento del Presidente Guzzfdella Fondazione Cariplo e della stessa ACRI),
considerato il principale “architetto” del Sistertrdegrato dei Fondi immobiliari (Frontera, 2012e),
dellimpegno assunto dalla Cassa Depositi e Prestal MIT, si & concretizzato nel Piano Naziordile
Edilizia Abitativa>®.

Proprio per il suo carattere sperimentale, la togtine del FIFL € stata preceduta da uno studio di
fattibilita

159 | a stessa costituzione, nel febbraio 2009, deld#CSgr, partecipata dall’ACRI, dall’ABI e dalla GDSpA,
dimostra l'interesse e l'intenzione degli attorcaoperare per la fattibilita e concreta attuazideé Sistema dei
Fondi.
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da parte del Politecnico di Milano e dalla cosfibne della Fondazione Housing Sociale (FHS) [vedi
BOX n. 2], nel giugno 2004, da parte della Regibombardia, del’ANCI Lombardia e della Fondazione
Cariplo, quale soggetto operativo preposto a spiu la politica di investimento e la struttura figldo
(FHS, 2007).

Dopo aver ottenuto, nel luglio 2005, I'autorizzamoad operare da parte della Banca d’ltalia, |ariol
Sgr®, societa incaricata alla gestione dello strumemaoavviato la fase di sottoscrizione delle quete d
FIFL, raggiungendo nel 2007, nella prima faseldsing (chiusura delle sottoscrizioni), un ammontare
complessivo di 85 milioni di euro (CDPI Sgr, 2010).

Le risorse risultavano cosi suddivise (Tab. 1):

Tab. 1 — Investitori Istituzionali e relative sottascrizioni di quote del FIFL

Periodo di riferimento Partecipante Sottoscrizioni
Fondazione Cariplo 10.000.000D
Regione Lombardia 10.000.000p0
26 aprile 2006 Banca Intesa SpA 10.000.0000
Banca Popolare di Milano 10.000.00Q00

Pirelli&Co Reale Estate Sgr 2.550.000

Telecom Italia SpA 2.450.000
TOTALE 45.000.000
Cassa Depositi e Prestiti SpA 20.000.000
22 gennaio 2007 Generali Assicurazioni 10.000.000pD
Cassa ltaliana Geometri 10.000.0000
TOTALE 85.000.000

Fonte: FHS, CDPI Sgr

Come si nota dalla Tabella n.1 il ruolo assuntéedahssa Depositi e Prestiti nel FIFL &, in priratita,

di mero Investitore Istituzionale. Solo nel dicemt2010 (Tab. 2), infatti, la CDPI Sgr, in qualita d
gestore del Fondo Investimenti per I'Abitare (FIA),seguito dell'istruttoria dei progetti di Housing
Sociale proposti dal FIFL, delibera la sottoscrigodefinitiva di 30 milioni di euro, permettendo il
raggiungimento di un patrimonio di 115 milioni cherra investito negli interventi del Comune di Nita

e di Crema (di cui si dira in seguito).

Il “doppio ruolo” assunto dalla CDP, di investitaita un lato e di gestore che investe per contfodelo
nazionale dall’altro, caratterizza un’operazionecanflitto di interessf. E, inoltre, plausibile ritenere
che la CDPI Sgr, che ha precedentemente investitd-iirL come CDP SpA, abbia tutto I'interesse

180 a Polaris Investment Italia Sgr S.p.A. nasce2@l7 come Societa di Gestione del Risparmio cooritpito di
fornire alla capogruppo Polaris S.A. dei sistemealntrollo della gestione dei rischi finanziari ieagtviare in Italia
esperienze di edilizia sociale. La Polaris S.A,ogapppo (societa di diritto lussemburghese), nase2004 su
iniziativa di alcune congregazioni religiose, edpartecipata dalla Fondazione Cariplo (48%), da dtitagi
Istituzionali (32%), dalla piccola Opera di Don @vé e dalle Opere di Don Bosco (20%). La Polaris &g
interamente  partecipata dalla Polaris S.A.; In: t&er Polaris Group, Sezione Home,
<http://www.polarisinvestment.com/polaris/pagel48alohk=0In86.redirect e in: Fondazione Housing Sociale
(2009), Fondo Abitare Sociale Atti del Convegno Finanza e Housing Sociddano, 30 aprile 2009

81| conflitto di interesse avviene quando il fon¢ia questo caso, nazionale) investe in beni dinettate o
indirettamente ceduti da soci della SGR, da sopagpnenti al gruppo rilevante o da societa depgoudella Sgr
(la Fondazione Cariplo, ad esempio, € sia socia @P| Sgr sia socia della Polaris Sgr e ancleD® investe sia
nel fondo locale che nazionale)
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affinché le operazioni di Housing Sociale trovirsit@ positivo e, allo stato attuale (dicembre, 20112
FIFL risulta il fondo locale che ha ottenuto il nggmre ammontare di risorse da parte del FIA (da
attribuirsi, comunque, anche alla capacita del éotidndividuare plurime iniziative nel territorio)

Tab. 2 — Implementazione del Fondo Federale Immolidre Lombardia e progetti in corso d’opera

Ammontare Periodo Sottoscrizioni FIA Sottoscrizioni Totale Progetti
obiettivo di 40% Investitori
del FIFL riferimento | Vincolanti Non Istituzionali
vincolanti 60%
MILANO :
85 milioni 2007 85 milioni Via Cenni
Via Ferrari
115 Figino
milioni | Via Padova
2010 30 milioni CREMA
220 milioni
2012 38 milioni | 20 milioni 173 In fase di
milioni studio

Fonte: FHS, CDPI Sgr

La Tabella n. 2 mette, invece, in evidenza, oltéelghrisorse investite secondo i progetti avviatia
sostanziale differenza nellammontare obiettivofdedo a distanza di circa cinque anni dall’avvdtre

alla volonta della Regione Lombardia e della FH®utitare sullo strumento come strategia alternativa
nella politica per la casa regionale, esiste infatpossibilita che il fondo possa essere impldatenin
seguito alla prima fase dlosingdelle sottoscrizionf?, successive, nel caso, al 2007, anche e sopaoattutt
secondo la convenienza economico-finanziaria deglestimenti provenienti dal territofi. La
strutturazione degli interventi mediante il FIFbfatti, corrisponde alla tipologia operativa cagatizata

da un processo di implementazione in cui i divat®ri interessati, contestualmente allo stanziamdn
uno stock di risorse, delegano ad una SGR la uoagiite del fondo immobiliare e, completate le
sottoscrizioni delle quote, il compito di indivicheale diverse opportunita di investimento mediante
l'attivita di scoutinge marketing territoriale. Questa modalita rendggi@mente flessibile I'operativita
del fondo che puo, una volta ottenute le risorsegléere liberamente le iniziative da finanziaspétto,
invece, ad un fondo che e stato costituito petu&ione di una sola e determinata operazione, cahe
caso del Fondo Parma Social House (di cui al pafadr.3).

Questo approccio & anche legato all'impossibiligdlodstrumento di seguire progetti inferiori all®0L
unita, corrispondenti indicativamente a 10 milidhieuro (FHS, 2006), per cui € necessario raggiwnge
una dimensione complessiva dell'investimento dhaho 50 milioni di euro (per circa 500 alloggi) hac
come sommatoria di differenti iniziative (al meraripa 10 milioni). Si capisce quindi perché, noaagt
siano pervenute al FIFL numerose proposte dai cotombardi (a seguito dell'iniziativa di promozione
territoriale avviata dall’Anci nel 20066)“, siano state selezionate le iniziative del Comiingilano e di

%21 a L. n. 410/01 ha introdotto la possibilitd, noantemplata dal T.U. del D.lgs. n. 58/98, di ratzalel
patrimonio dei fondi chiusi mediante una o piu esiosi di quote (art.5, comma 1). | fondi immobiligossono,
infatti, prevedere riaperture delle sottoscrizierjuindi emettere quote in fasi successive allagr
18311 FIFL opera nella Regione Lombardia. Di normi&Régolamento definisce il territorio di operativitei fondi.
164 Alcuni dei Comuni interessati all'iniziativa sostati: Erba, Novara, Rho, Sesto San Giovanni e &uztFHS,
2006)

93



Crema (per un investimento complessivo di 115 mi)iooltreché per la convenienza economico-
finanziaria.
L'obiettivo di raggiungere un ammontare di 220 omli, come indicato al 2012, secondo la possihilita
awviare le iniziative, & quindi compito degli Intésri Istituzionali. Il Fondo Investimenti per I'Bitare
ha deliberato I'investimento di 38 milioni di eufaggiuntivi ai precedenti 30) e prevede di investir
ulteriori 20 per attuare interventi in fase di studa parte del fondo locdf8 Le rimanenti risorse,
invece, a partire dai 137 milioni di euro, dovrefabeessere reperite mediante le sottoscrizioni di
Investitori Istituzionali disposti a partecipare f@ndo. Una parte di queste potrebbe anche essere
costituita dall'indebitamento finanziario, nhonogtsembrerebbe, al momento, una scelta non piaaticat
dal FIFL; scelta che ha probabilmente contribuittaxganzamento dei progetti di Housing Sociale
proposti, soprattutto in seguito alla crisi econmodiinanziaria. Infatti, come detto precedentemeunta
delle cause che ha determinato una fase di stallplessivo del SIF & la restrizione creditizia elell
banche che non agevola il reperimento di un patriomwoneo allo sviluppo delle iniziative immobilia
soprattutto in assenza di investitori dispostiraglementare il patrimonio del fondo.
Ulteriore caratteristica del FIFL, presente anclee diversi fondi immobiliari attualmente operativi,
riguarda la suddivisione del patrimonio in tre tgupe differenziate di quote a cui corrispondono
rendimenti diversi in relazione agli interessi deglestitori coinvolti. Le quote del FIFL sonofatti,
cosi suddivise (CDPI Sgr, 2010):

- guote A, sottoscritte dagli Investitori Istituzidipgon rendimenti ordinari superiori alle quote B;

- guote B, sottoscritte dal FIA, con un vincolo didemento pari al 3% oltre I'inflazione;

- guote C, sottoscritte da eventuali attori di natpwdblica, con rendimenti molto ridotti (circa

I'1%).

Secondo Regolamento, il rendimento obiettivo dabfoé compreso tra un minimo del 2% annuo oltre
l'inflazione e un massimo del 4% annuo oltre I'aflone (FHS, 2009), pari anche al rendimento ab@ett
in fase di dismissione (fra 20 anni). Tutti gli @stitori hanno, quindi, accettato un livello di denento
contenuto, anche se, in considerazione della sisifolie in classi di quote degli investimenti, eysidile
ritenere che la maggiore redditivita sia da atirdluai sottoscrittori delle quote in classe A
(potenzialmente il 4% piu inflazione; pari, nel 204 circa il 7%).
Se si considera che i proventi derivanti dalla sisieossione dei canoni calmierati € compresooti® $%
e I'1,5% annui, il rendimento obiettivo minimo, pat 2% annuo oltre I'inflazione, pud essere assitu
mediante la previsione di un mix differenziato anfioni e destinazioni d’'uso degli immobili (in \dita
convenzionata immediata o a breve termine). La splata degli alloggi a canoni sociali non
garantirebbe, infatti, un flusso cedolare annumédoa raggiungere gli obiettivi di rendimento diabi
soprattutto per quelli degli investitori strettarteeprivati (tipo, Banca Intesa, Banca Popolare daib,
Pirelli e Telecom’™,
Anche in questo caso, come in quello del Fondo ahima, le quote C sottoscritte dalla Regione
Lombardia, I'unico attore pubblico partecipantdaado, corrispondono ad un capitale garantito cba,
rendimenti molto contenuti, costituisce una sortido rotativo infruttifero, potenzialmente utitiabile
sia come contributo in conto interessi, sia comarmaa sulla riscossione dei canoni da parte deddo
(in conto capitale).
In ragione degli interesse coinvolti, la governadeeFIFL e cosi costituita:

185 Alcuni sono: recupero di un immobile in via Padavislilano; intervento per 102 alloggi a Cremonagaidggi a

Senago. Un altro intervento, di cui si accenner&dguito, riguarda una collaborazione con Aler kblgper il

recupero e la messa a reddito di alloggi di ediligisidenziale pubblica (c.d. progetto “Abit@Giovan

186 Considerando un’inflazione media nel 2012 parireacil 3%, il rendimento minimo stabilito dovrebbarantire
agli investitori privati, sottoscrittori di quote, Ain livello pari al 5% annuo (2% annuo oltre llaione); oppure un
livello pari al 7% annuo secondo I'obiettivo di dtmento massimo stabilito (4% piu inflazione).
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- I’Assemblea dei Partecipanti (0 dei Sottoscrittaxgmposta da tutti i sottoscrittori delle quote;

- il Comitato Consultivo (Advisory Commitee) in cubreo rappresentati gli investitori che hanno
conferito al meno 10 milioni di euro, tra cui lagkene Lombardia, la FHS e la CDPI Sgr;

- un Comitato degli Investitori (Stakeholder Comnajteper istruire le delibere del Comitato
Consultivo.

Nel rispetto delle prerogative della Sgr, alla gualdelegata la gestione e la definizione dellgigtod di
investimento, i sottoscrittori del Comitato Consut partecipano al governo del fondo per tutte le
principali decisioni gestionali mediante il potedd veto (c.d.veto eticd. Questo € vincolante
sull’esercizio della Sgr e sul suo eventuale scostdo dai parametri etici del fondo:

- un rendimento obiettivo calmierato, massimo al 4¥%ed’inflazione, il cui eventuale eccesso
verra devoluto a progetti di utilitd sociale stabdal Comitato Consultivo. Questi hon possono
riguardare investimenti in immobili adibiti alla mmnercializzazione, produzione o stoccaggio di
armi, tabacco, alcolici e attivita affini (in lineeon i principi dei c.d. Socially Responsible
Investment — SRI — di cui al paragrafo 4.2);

- larealizzazione di edilizia abitativa sociale.

Per tali caratteristiche etiche, a differenza ditipco fondo immobiliare (in cui la Sgr gestiscenc
maggiore autonomia il patrimonio), nel FIFL sonepsti diversi momenti di confronto tra la Polaris
Sgr, la Fondazione Housing Sociale e la Regione davdia, soprattutto rispetto alla selezione degl
investimenti e alla scelta del Gestore Socialeideghobili.
Se la costituzione del FIFL si deve dunque alldabolrazione di questi soggetti, € soprattutto alla
programmazione regionale e poi alle politiche uiktische comunali che si deve invece I'effettiva
attuazione degli interventi di edilizia sociale nzade lo strumento finanziario.
Secondo la LUR n. 1/00 (modificata con L. R. n.08”2 e con L. R. n. 27/09) & previsto infatti che la
Regione, a cadenza triennale, definisca il Progranitagionale per I'Edilizia Residenziale Pubblica
(PRERP) finalizzato ad individuare le linee di mento nel settore e I'impegno finanziario destinat
soddisfare il fabbisogno abitativo regionale. Irmltprima ancora della predisposizione del d.p22m
aprile 2008 in cui I'Alloggio sociale & consideratandard urbanistico aggiuntivo, nella stessadegg
previsto (art. 3, comma 43bis e ter) che i Comapiotuogo a “fabbisogno acuto” e quelli a “fabbisogn
elevato”, anche attraverso la predisposizione dgiRammi Integrati di Intervento (di cui alla L. R.
9/1999, modificata e aggiornata con L. R. n. 1280@ossano utilizzare, in deroga alle previsiogli d
PRG vigente, le aree di proprietd pubblica compnesk territorio comunale (destinate anche ad
attrezzature pubbliche e di interesse pubblico meg®e) per la localizzazione di interventi di ezl
residenziale pubblica, anche convenzionata. PediViduazione di queste aree € compito dei comuni
procedere all'integrazione del documento di inqaadnto relativo alla programmazione integrata di
intervento (ai sensi dell’art. 25, comma 7, dellaR. n. 12/2005) e per lo sviluppo di tali iniziatié
prevista la stipula (ai sensi dell'art. 3 della bR2/03) di un Accordo Quadro di Sviluppo Territdei
(AQST) tra la Regione ed i Comuni.
Mediante le linee operative cosi individuate allorgegionale, i progetti di Housing Sociale attuat
mediante il FIFL, in particolare nel Comune di Mita prendono awvio:

- nellambito del PRERP 2002-2004 che identifica ¢guabiettivo principale lo sviluppo

dell'intervento a sostegno della casa in affitto>per famiglie con redditi medio-bassi e, in

167 proposta di Deliberazione di C. C., IntegrazioréDocumento di Inquadramento delle Politiche Uibéche
comunali e definizione delle linee di indirizzo ei @riteri per la promozione dei programmi comuper I'edilizia
residenziale pubblica, Prot. Gen. 301253 del 18(B12pp.2
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particolare, nell’'ambito del “Programma annuale 268 con lo stanziamento di 10 milioni di
euro da parte della Regione Lombardia per la switene delle quote C del FIE:

- con l'approvazione da parte del Comune di Milanel maggio 2005, délhtegrazione al
Documento di Inquadramento delle Politiche Urbanis¢ Comunali(Delibera di CC. n. 26),
guest'ultimo risalente al 2000, in cui era gia &y che il “ritorno delle funzioni residenziali
nella citta” fosse una delle principali strategiesdiluppo urbano, insieme al decentramento di
“attivita ricche” in periferia. In questo atto pragnmatico venivano individuate circa 46 aree di
proprieta comunale, in seguito ad una ricogniziené territorio avviata nel 2003, per una
superficie di circa 1 milione di metri quadri, stirdo in 20 mila i nuovi alloggi da destinare
all'edilizia residenziale sociale (Verga, 2007).aTqueste erano presenti le aree oggetto di
cessione in diritto di superficie al fondo immoaik per la realizzazione del Programma
Comunale per 'edilizia residenziale a canone maimee convenzionats, in cui si definivano i
criteri operativi dei programmi (per maggiori dettasi veda Approfondimento tecnico A) in
fondo) in particolare:

* Rasario, in Figino (26.500 mq di SLP);
* Ferrari (6.000 mq di SLP);
* Cenni (9.000 mq di SLP).

- Infine, con la sottoscrizione nel 2006, dellAccorQuadro di Sviluppo Territoriale tra la
Regione Lombardia ed i Comuni di Milano, Corsico Gesano Boscone finalizzato
all'individuazione di un programma organico di inenti, in cui vengono suddivise tra i comuni
le risorse regionali (per complessivi 56 milionilnecui viene prevista la realizzazione di edilizia
sociale mediante il ricorso al fondo immobiliardl@eree di Cenni (153 alloggi), Figino (485
alloggi) e Ferrari (100 allogdi}. Per questi ultimi non & previsto nessun cofinamento
regionale, se non il pagamento dei costi di boaificcarico dell’lamministrazione comurafe
oltreché la cessione delle aree

Infatti, in considerazione della carenza di risamgionali sufficienti a cofinanziare la realizzaaze dei
programmi di edilizia sociale su tutte le aree raesglisposizione dal Comune di Milano (circa 20), é
stato deciso, in quella sede, in linea con le mloe attuative previste nel PRERP annuale 20022(art

1% Delibera G. R. n. 7/20913, BURL n. 10, 7 marzo®qip. 1596-1598

189 'art. 2 della L. R. n. 5/04 (integrato nell'a#t.della L. R. n. 27/09) prevede che la Giunta Regjie, attraverso
Finlombarda Gestioni SGR SpA, possa promuoveredtitazione e gestione di fondi immobiliari voltd ampliare
I'offerta di alloggi. Il comma 5, art. 4, L. R. 87/09 prevede che la Regione promuova il coordimaonga soggetti
pubblici, privati e del terzo settore, coinvoltillaestrutturazione dei fondi immobiliari, al finel dssicurare la
coerenza con la programmazione regionale in matégdilizia residenziale pubblica.

179 Nel Comune di Milano, oltre a questo programma,psivedono: il Programma comunale per l'edilizia
residenziale sociale; il Programma comunale pdliliza residenziale universitaria. In: PropostaDgiliberazione
di C.C, Integrazione del Documento di Inquadramegetie Politiche Urbanistiche comunali e definizodelle
linee di indirizzo e dei criteri per la promoziodei programmi comunali per I'edilizia residenziglebblica, Prot.
Gen. 301253 del 18.3.2004

"portale Regione Lombardia, Sezione Menu Home D@ndd Interventi AQST 2006, Milano e Hinterland,
<http://www.casa.regione.lombardia.it/cs/SatelliteRedazionale _P&childpagename=DG_Casa%2FDetail&&@d=1
13276922441&packedargs=NoSlotForSitePlan%3Dtrue&pame=DG_CASAWrapper [Accesso: 15 giugno
2012],

2 pal colloquio con Direzione Generale Casa, refereott. Barletta G., il 26giugno 2012.
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comma 2.1, lettera c) e sulla base dell’'Integraziah Documento di Inquadramento, di realizzare gli
interventi nelle tre aree sopra menzionate atteviiconvenzionamento con i soggetti privati

Pit o meno nello stesso periodo il FIFL aveva iogetto la realizzazione di un intervento nel Comdine
Crema che sara, insieme all'intervento di Cennjedip della presente analisi.

Approfondimento tecnico A) — Criteri operativi per i programmi di edilizia sociale

- Ilindice di utilizzazione territoriale di 0,75 mgfm

- il vincolo di destinare una quota di abitazioncahone moderato e/o convenzionato, qualora, imassi
finanziamento pubblico, le aree siano cedute dadw in diritto di superficie; in tal caso, la pbdga di
cedere in vendita convenzionata una superficieglariassimo al 50% della SLP prevista dall'intetoes
di destinare almeno il 10% della SLP al canoneaderi

- la facolta per I'’Amministrazione Comunale di prgaise Documenti Preliminari alla Progettazione

urbanistica e di procedere, preferibilmente, atira® procedure concorsuali per la definizione ptagke

degli interventi;

I'attuazione delle iniziative di edilizia socialeediante il Programma Integrato di Intervento iniaate al

PRG (disciplinato dall'art. 87, della L. R. n. 18)@l fine di riqualificare ed incidere sulla riamjzzazione

dell’lambito urbano considerato, anche attravergoéaisione di una pluralita di destinazioni e fiomz.

Le caratteristiche dell'intervento di ERS nell'areBRERP di Via Cenni e il prodotto sociale

Nellambito della programmazione regionale e confeingopra menzionata e in seguito alla
sottoscrizione, nel 2005, del Protocollo di Intéisail Comune di Milano, la Fondazione Cariplo e la
Fondazione Housing Sociale, finalizzato a defingemodalita attuative degli interventi attraverso i
fondo immobiliare e la progettazione preliminaresrono avvio i progetti di Housing Sociale netle t
aree, di cui sopra.

In ragione delle informazioni disponibili, viene deguito analizzato I'intervento di Housing Sociale
nellarea PRERP n. 57 di Via Cenni, i cui alloggne in corso di assegnazione (giugno, 2612)

L'area Cenni (Fig. 1), pari ad un SLP di 9.000 mgne ceduta in diritto di superficie novantennalle
Fondo, nel 2008, insieme alle altre aree oggett@magramma, mediante un Awviso PubbliCovolto a
selezionare gli operatori di finanza etica.

Nel 2009, mediante il Documento Preliminare allaodgettazione relativo allarea Cenni (Fig. 2),
sviluppato dal Gruppo di Lavoro, viene indetto dalPolaris Sgr un concorso di progettazione
internazionale, aggiudicato alla Rossi Prodi Assici

Solo nel marzo 2011 viene stipulata la convenZiGrtea il Comune di Milano e la Polaris Sgr per
disciplinare l'attuazione dell'intervento di HougirSociale nell’area Cenni (si veda Approfondimento
tecnico B) per le caratteristiche dell’area, a s&ju

173 Nel PRERP annuale veniva, inoltre, indicata lasfimkta di proporre progetti sperimentali volti alla
promozione, anche attraverso l'attivazione di parship con il privato sociale, di nuovi modelli @pproccio al
tema dell’housing social@rt.2, comma 2.2, lettera.c)
174 Gli altri interventi, tranne quello di Ferrari nancora in progetto, sono sinteticamente desosttiAllegato B
17> Comune di Milano, Awviso Pubblico agli operatorifthanza etica per la realizzazione di intervatitedilizia
residenziale sperimentale in locazione a canonmlspcalmierato e convenzionato, su aree di petprtomunale
site in Via Cenni, Via Ferrari e Figino, da conaedeén diritto di superficie novantennale, Allegatdla
Determinazione Dirigenziale n. 623216/08
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Le principali criticitd dell’'area di Via Cenni, cheanno costituito motivo di critica e di consegeent
parere negativo rispetto alla localizzazione dekrvento di Housing Sociale, in precedenza ritbies
dalla Direzione Centrale del Comune di Milano ah€iglio di Zona n. ¥’, sono:

- la scarsa viabilita della zona, che presenta ditficdi collegamento con le aree limitrofe;

- la presenza dellATM che influisce negativamentelasugualita ambientale del nuovo

insediamento;
- la presenza del quartiere di edilizia popolare hignearatterizzato da problemi socio-ambiental;
- la scarsa identita del luogo in mancanza di speagregazione.

Fig. 1 — L’area PRERP n. 57 di Via Cenni nel Comunéei Milano

pat
o

ante: PGT del Comune di Milano, approvato nel nagg12

178 Comune di Milano, Convenzione urbanistica per lsciglina e I'attuazione degli interventi di editz
residenziale sperimentale in locazione, a canorxéalsp moderato e convenzionato, da eseguirsiasal’ di
proprieta comunale sita in via Cenni e disciplirlal costituzione del diritto di superficie, a temgeterminato,
sull’area medesima, Repertorio n. 18200, 25 maf¥il qla convenzione ¢ ufficialmente visibile soker guanto
riguarda i criteri di assegnazione degli alloggi).

" Comune di Milano, Consiglio di Zona n. 7, Intertenli edilizia residenziale in locazione a canoneiale,
calmierato e convenzionato — Via Cenni — ParereCaakiglio di Zona 7, Deliberazione n. 113, 25 lot&2010.
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Approfondimento tecnico B) — Caratteristiche area @nni oggetto di intervento

L'area oggetto di intervento (Fig. 2 e 3) si tramaun settore periferico della zona Ovest di Milaoaratterizzato
prevalentemente dalla funzione residenziale. L'aiemlloca a sud-ovest di Via Novara, asse radialefunzione

di collegamento sia locale che urbano (in quantiega la zona alle autostrade divenendo a scortionezioce), ed
e delimitata:

- aNord da Via Cenni, solo in parte asfaltata;
- ad Est da un lotto residenziale i cui accessi Sundga Domokos e via Novara;
- a Sud dalla Caserma Santa Barbara e dall’ex Cairdarde, quest’ultimo caratterizzato dalla presediza
orti spontanei che hanno condizionato la viabitiglla parte Sud in cui si trova una via non asfalta
difficilmente praticabile; infine,
- ad Ovest da Via Gabetti, una strada chiusa cheradfzaea dal deposito dellAzienda di Traspofti
Milanesi (ATM), dall’'Unione Sportiva La Triesting, dal quartiere Fleming (su via Fleming) di eddiZi
popolare, in cui si trovano anche degli edificilastici.
L'area dell'ex Campo di Marte e della Caserma S&atbara costituiscono, nel PGT approvato nel nagil 2,
I’Ambito di Trasformazione Urbana 05, con cui sirnebbe caratterizzare I'area mediante la realizaazidi un
parco urbano in grado di dotare la zona di aredivfauibili, oggi carenti, e costituire una contitautra il Parco
delle Cave ad ovest, il Parco di Trenno a NordBo#co in Citta ad es

Fig. 2 — L'area di Via Cenni oggetto di interventodi Housing Sociale nel Comune di Milano

ot urbani
(AR ERIEAR T

(B8] "5 090 mg

Il DPP dell’area di Via Cenni, attuato mediantePilogramma Integrato di Intervento, permette di
evidenziare le componenti del progetto, quantifitarle aree a disposizione e la loro utilizzazione,
nonché la distribuzione funzionale del nuovo inae@into. Questo dovrebbe contribuire a migliorare la
gualita della vita nell’ambito urbano caratterizaasi come centralita locale.
Come si nota in Fig. 3, 'area complessiva oggditotervento, pari a 17.041 mq, € suddivisa in slule-
ambiti:

A) 11.951 mq per la localizzazione degli edifici,

B) 5.090 mq per infrastrutture e servizi.
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Sui 9.000 mq di SLP ceduti in diritto di superfi¢@rrispondenti ad una superficie territorialeldi000
mq, stando all'indice di utilizzazione territoriatiello 0,75 come previsto nel Programma di edilizia
residenziale sociale del Comune), vengono realizzat

- 8.550 mq di edilizia residenziale sociale (all'mie dei quali 220 mqg sono servizi integrativi

all'abitare: living room; portineria; utensileridavanderia condominiale);

- 450 mq per spazi commerciali (pari a 6 negozi dm¢fcirca).
Gli standard urbanistici che, secondo la revisiale capitolo sulle “Regole” del Documento di
Inquadramento del Comune di Mildf% possono essere anche definiti secondo lo “stdrglzalitativo”
(corrispondente anche alla realizzazione di straittdestinate ad ospitare servizi locali e urbani),
riguardano:

- 1.800 mq, suddivisi in:

- 400 mq per la localizzazione di un foyer destiredoospitare attivita artistico-culturali e
di socializzazione, attraverso: un ristorante, gateva e di regia e uno spazio per le
performance artistiche;

- 500 mqg da adibire a centro di fisioterapia, in dd&sazione della vicinanza con
'ospedale San Carlo Borromeo e con la Fondaziooe Gnocchi che offre un servizio
nel campo della riabilitazione;

- 900 mq costituiti dalla cascina Torrette di Trergioproprieta comunale, attualmente
abitata, da riqualificare ed adibire a servizi loeaurbani (ancora non definiti), in seguito
alla realizzazione degli interventi di edilizia idenziale. La cascina €& stata ceduta
insieme alle aree in diritto di superficie al FIBWansi, 2012) costituendo un elemento
aggiuntivo in favore della redditivita del progetibrendimento economico-finanziario
del fondo immobiliare, infatti, si ottiene ancheagje alla valorizzazione dei beni
effettuata mediante gli strumenti di piano);

- un parco pubblico e aree attrezzate per lo sport;

- la dotazione di posti auto pertinenziali.

La localizzazione di questi servizi, di livello Ele e urbano, ha I'obiettivo di attribuire al hucambito

la funzione di centralita locale, come previsto DEIP, accrescendo la dotazione di spazi di aggi@uyaz

e di funzioni integrative anche per i quartiericostanti. Se, quindi, dal punto di vista dei seriiz
progetto ha teso a migliorare la qualita della vitgl'insediamento, ha prestato scarsa attenzione
all'aspetto piu critico dell’'area relativo alla bitita. Nel progetto €, infatti, prevista la sokatizzazione

di un percorso ciclo-pedonale lungo via Gabettie @ovrebbe rendersi compatibile con un futuro
collegamento ciclo pedonale tra via Novara e Viélli Zoia (ad ovest dell’area).

Un elemento che, invece, caratterizza I'intervestab punto di vista della qualita, e I'attenzioneotta

alle prestazioni energetiche degli alloggi (cla#s€ENED)'"® e alla realizzazione delle pareti dei 4
edifici di 9 piani attraverso I'utilizzo del legnmassicci®®. Questo secondo aspetto ha contribuito a

178 Comune di Milano, Approvazione della revisione dapitolo — X. Regole — del Documento di Inquadratoe
delle Politiche Urbanistiche comunali “Ricostruisegrande Milano” approvato dal Consiglio Comuriake6.2000
con Deliberazione n. 48/00 e successivamente imtiegr 16.5.2005 con Deliberazione n. 25/05, AlkegéA”,
Deliberazione C. C. n. 53, 10 dicembre 2008

19 Con L. R. n. 24/06 (art. 9 e 25) la Regione Lordizha adottato le norme per la certificazione getica degli
edifici (disciplinata dalla Delibera di G. R. n.8/B), attraverso cui, secondo lo standard CENEDa(tkttera A, il
livello massimo, alla lettera G, il piu basso), néevalutata la qualita dell'immobile secondo leat@ristiche
costruttive dell'involucro edilizio e delle tipolagimpiantistiche installate.

180 A giugno 2012 il Consiglio Superiore dei Lavorillici ha approvato le Linee Guida per I'impiegopdodotti
innovativi in legno per uso strutturale, emanatapplicazione del Cap. 11.1, lettera c) delle Nofireeniche per le
Costruzioni, del DM 14 gennaio 2008; in: CalabriBs€2012),Legno strutturale, ok dal Consiglio Superiore Lavor
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ridurre i costi di realizzazione dell'interventaraa 1.000 euro/mq (Frontera, 2012d), ma soprattaitk
introdurre un’importante innovazione tecnologica) m generale, nel settore dell’'edilizia abitativa
favore della sostenibilitd ambientale e, in pattios, nel settore dell’edilizia sociale, volta apsramento
della scarsa qualita architettonica con la quat® stati un tempo realizzati gli edifici di ERP.

Gli alloggi realizzati nellarea Cenni (Tab. 3),rpen costo pari a circa 15 milioni di etith sono
suddivisi (come previsto dalle disposizioni delidgrazione al Documento di Inquadramento, sopra
menzionato) secondo le diverse modalita d’'uso:

Tab. 3 — Suddivisione degli alloggi secondo la tifmgia dei canoni e della SLP

Totale: 124 alloggi Totale: 8.330mq di SLP
Canone Numero alloggi % alloggi % di SLP | Mqdi SLP
Moderato 40 32% 30% 2.499
Affitto Convenzionato 9 7% 10% 833
Sopportabile (sociale) 14 11% 10% 833
Vendita Canone convenzionato + riscattp 41+20 50% 50% 4.165
8°anno

Fonte: FHS

Grazie alla possibilita di vendere il 50% della Sd€? progetto, il Fondo € vincolato a destinar&0%
della SLP alla locazione al canone sopportabile S@iale) e la restante parte al canone moderato e
convenzionato per un periodo di 30 affni cui canoni, disciplinati a livello regionaf& sono (Tab. 4):

Tab. 4 Definizione dei canoni di locazione e dei pezi di vendita

Alloggio Canone/mese Canone/mese | Canone/mese sociale Canone/mese Prezzo
convenzionato moderato acconto in conto cessione
prezzo (ottavo
anno)*
Monolocale 400 325 485 125.000
(50mq) Da calcolare in
Bilocale (50mq) 420 345 funzione dell'ISEE- 500 130.000
Trilocale (75mq) 590 485 ERP del candidato 720 185.000
Quadrilocale 840 685 1.010 260.000
(200mq)

*|| prezzo € da rivalutarsi per l'inflazionkalla data di agibilita fino al momento della dess
Fonte: FHS

Come si nota dalla Tabella 4 il canone convenzmmedulta essere superiore a quello moderato in
quanto, a differenza di quest’ultimo, e previsto lpgge che non usufruisca di contributo pubblizettb
e sia rivolto a categorie di reddito medio — attoniunque non superiore a quello stabilito annuaienen

Pubblici, <http://www.edilportale.com/news/2012/06/tecnololgigho-strutturale-ok-dal-consiglio-superiore-lavori
pubblici_28185_12.htrrl, 22 giugno 2012

181 FHS, Una comunita per crescere, Milano — Via CeBntumento preliminare alla progettazione, 200920

182 Comune di Milano, Convenzione urbanistica per Isciglina e l'attuazione degli interventi di ediiz
residenziale sperimentale in locazione, a canorxéalsp moderato e convenzionato, da eseguirsiasal’ di
proprieta comunale sita in via Cenni e disciplirlal costituzione del diritto di superficie, a temgeterminato,
sull’area medesima, Repertorio n. 18200, 25 ma@id 2

83n particolare, il canone convenzionato & discgtiindalla L. R. n. 14/2007; il canone moderato’aill40 della
L. R. n. 27/2009 (ex art. 8 della L. R. n. 27/20Q1]) canone sopportabile (ex sociale) dall'art. édlla L. r. n.
27/2009 (ex art. 3 della L. R. n. 27/2007).
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dalla Regione per l'edilizia agevolata incrementdts 25%3*. | requisiti di reddito per accedere
all'assegnazione degli alloggi sono (Tab. 5):

Tab. 5 — Requisiti di reddito per 'assegnazione dgi alloggi

Canone Reddito - ISEE

Convenzionato| Massimo 91.182 eurp

Moderato Massimo 40.000 eurp

Sopportabile | Massimo 16.000 eurp

Fonte: FHS

Se, quindi, vengono stabiliti per legge i livellassimi di reddito per accedere alle diverse tipelaty
canoni calmierati rispetto a quelli di mercatopénangue riservata al soggetto attuatore la facaltfine

di garantire la sostenibilita economico-finanziadé progetto, di verificare, prima dell’'assegnaggoche

il reddito netto annuo del nucleo familiare siaiparsuperiore a 3 volte il canone annuo. Questa
possibilita tende a ridurre il controllo pubblicalle assegnazioni e, molto probabilmente, permette
soggetto attuatore di privilegiare i nuclei familiehe, avendo il reddito piu elevato, rientranbencnque

nei limiti stabiliti a livello regionale, contribs¢ono a garantire il pagamento dei canoni, dimidaen
rischi — morosita — connessi alla gestione immatsliche andrebbero ad incidere negativamente sulla
redditivita dei progetti.

Come e possibile notare nella Tab. 5, con esclasib#l canone sopportabile (ERP) al quale viene
destinato solo 1'11% degli alloggi realizzati (Imobili), sia il canone moderato che, soprattugteello
convenzionato, sebbene applicati per la classalgocitermedia che non accede allERP di tradiziene
nemmeno ai canoni di libero mercato, corrispondmiivelli massimi di reddito che sono molto elesi
considerati in relazione alle categorie sociab gjliali si prevede di assegnare gli alloggi.

In via di approssimazione, un reddito ISEi 91.182 euro corrisponde ad un ISE di 143.155 én
applicazione del parametro della scala di equivaepari a 1,57) che, se non si considerano valori
immobiliari e mobiliari (come conti correnti, depog fondi bancari), pud corrispondere al reddito
imponibile ai fini IRPEF. Al netto, quindi, dellagsazione IRPE®, il reddito di un nucleo di due
persone rientranti nellISEE stabilito per 'acoesd canone convenzionato é pari a: 81.559 euraiann
pari ad un salario mensile, a persona, di circA@Beiiro.

Nell’attuale congiuntura economica sembra alquadifficile pensare che, giovani coppie, giovani
famiglie, single e anziani (soggetti ai quali ihfto si impegna di assegnare '80% degli alloggbhiato

un salario cosi elevaf. Piu idoneo, invece, risulta essere il limite ntassdi reddito per accedere al

184 |n ogni caso, il canone convenzionato come queltmlerato non deve essere superiore al 5% del prizzo
cessione convenzionata degli alloggi (in questm @agari a circa il 4% del prezzo di cessione neequello
moderato al 3%).

18 |'|SEE corrisponde all'Indicatore della Situaziofonomica Equivalente ed & dato dal rapporto 't&E|
(corrispondente al valore assoluto dei redditi, pmso il 20% del patrimonio mobiliare e immobiliadei
componenti il nucleo) e il parametro desunto dsdiala di equivalenza.

18 secondo le Aliquote IRPEF applicate agli scaglidimeddito, in: OKPedia, Sezione Economia, TripAtiquote
IRPEF 2012, kttp://www.okpedia.it/aliquote irpef 20%2[Accesso: 24 luglio 2012]

187 Nel 2009, nel Comune di Milano, sebbene il livaligeneralita del dato, il reddito medio ai firlkimponibile
Irpef era pari a circa 34.964 euro; IhSole240re(2011), | redditi imponibili ai fini dell’addizioale Irpef, elenco
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canone moderato (40 alloggi) che, in applicaziordled stime sopra effettuate per il canone
convenzionato, corrisponde, per un nucleo di dusgme, a circa 37.052 euro, pari ad un salario a
persona di circa 1.500 euro/mese.

Nel rispetto delle caratteristiche distintive dedctdl Housing, tese a superare le principali dtéic
dellERP di tradizione, il soggetto attuatore halidato particolare attenzione alla costituziondadel
comunita da insediare. Come approccio innovativioseétore, infatti, il Fondo Federale Immobiliare
Lombardia, grazie al coordinamento con il Comitdidndirizzo (costituito da rappresentanti designat
dal Comune di Milano, dalla FHS e dalla Fondazi@agiplo), ha stabilito un “Profilo della Comunita”
(individuando le percentuali degli alloggi da ass®g secondo la tipologia dei soggetti assegn®ari
rappresentativo dell'intenzione di assicurare m#ino del nuovo insediamento la mixité sociale
(prevista, peraltro, nella modifica effettuata ¢degolamento R. n. 3/2011 al Regolamento R. n. 00
Il Gestore sociale, la cooperativa Dar-Ca$a& stato nominato dai promotori dell'interventae esso
compete la selezione degli inquilini e la gestionmobiliare degli alloggi in locazione per l'intedarrata
del fondo (pari a 20 anni). Questa figura, netaswo di creare una comunita integrata e sociatenen
sostenibile, si occupa anche dell'accompagnameatiale degli inquilini nel nuovo insediamento,
organizzando momenti di incontro e di condivisidrgegli abitanti. Questo approccio tenta di supetar
problematiche — spesso connesse alla conflittuatéagli inquilini — che hanno caratterizzato gli
insediamenti di ERP e con i quali, pero, anchauleve Aziende Casa si stanno confrontando sviluppand
modelli di mediazione e di accompagnamento delvawomunita insediat?.

Le agevolazioni pubbliche a sostegno della reddiéiveconomico-finanziaria del progetto

Per meglio comprendere tutte le componenti che fiaistrazione comunale tende a negoziare nella
partnership con il fondo immobiliare, per realizain particolar modo, gli alloggi destinati al cae
moderato e sopportabile garantendo al contempediditivita economico-finanziaria dell'investimens,
discutond™ di seguito le agevolazioni pubbliche attivate lpefattibilita del progetto.
Queste sono, infatti, necessarie se si considezaneli’intervento di Via Cenni non € stato previsto
nessun cofinanziamento regionale a fondo perdwtpinkiece, come previsto ad esempio nel Programma
annuale del 2007 (attuativo del PRERP 2007-288® tendenzialmente finalizzato ad integrare:

- per il canone moderato, il 40% del costo convergd®mdi costruzione;

- per il canone sociale, '80% del costo convenziemklcostruzione.

completo di tutti i comuni d’ltalia, Portale Sol€2re, Sezione Notizie Italia,
<http://www.ilsole24ore.com/speciali/redditi2011/hesshtml?gtdpage=redditi2011_province>mi[Accesso, 20
giugno 2012]

188 Ad esempio, una parte degli alloggi destinatiatgdi futura vendita (circa 20) sara assegnatengicho-profit,
tramite un bando della Fondazione Cariplo (in viiaefinizione) per un budget di 1 milione di eumdestinata
all'accoglienza di soggetti svantaggiati.

189 Cooperativa d'abitazione a proprieta indivisa g@trimonio immobiliare di tali cooperative & in &mione
permanente).

190 A titolo esemplificativo, I'lstituto Trentino di dilizia Abitativa (ex-IACP della Provincia Autononti Trento)
ha istituito delle figure particolari, come il Mediore sociale, il Fiduciario e I'lspettore di zomeer facilitare il
dialogo tra l'utenza e la Societa e per garantir@ migliore qualita e vivibilita negli insediamedtiERP.

191 | a natura degli scambi negoziali non sempre pdemsta ricostruzione trasparente dei dati e dedleisibni
prese

192 Deliberazione G. R. n.8/7555, Programma Regiopale 'Edilizia Residenziale Pubblica 2007-2009;nmwi
programma annuale (art. 3, comma 52, lettera HR.In. 1/2000), BURL, 2° Supplemento Straordinatia. 29, 15
luglio 2008, pp. 38
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Piu in generale, I'operazione di Housing Sociabdizeata in partnership tra I'amministrazione cowrilen
e il FIFL e stata possibile grazie alle seguentvatazioni da parte del Comune:

- cessione delle aree in diritto di superficie e diidestinazioni d'uso;

- esenzione dai contributi di costruzione;

- costi di bonifica delle aree cedute al fondo actadell’amministrazione comunale.

In primo luogo, la cessione delle aree in diritiosdperficie costituisce la contribuzione pubbliga
rilevante, soprattutto se commisurata ai costied@liee in libero mercato. Grazie ad un’intervista
effettuata al Presidente di Federabitazioni detimbardia®, nel’ambito di una ricerca del Politecnico di
Milano sull'attuazione dei Programmi Integrati ditérvento nel Comune (Gaeta, 2011), € possibile
evidenziare lincidenza del costo delle aree soyitat sulla realizzazione degli alloggi destindtaa
locazione. Secondo Maggioni, infatti:

- la realizzazione di edilizia convenzionata agewl@tcui prezzi di vendita sono compresi in
media tra 1.800 e 2.100 euro/mq, rispetto all'edilconvenzionata “ordinaria” che ha un prezzo
medio pari a 2.500-3.000 euro/fity non & possibile se le aree vengono acquisitégetatore
privato a prezzi di mercato, pari a circa 1.0000fug. Queste dovrebbero avere un costo
indicativo di circa 182 euro/mq;

- larealizzazione degli alloggi in locazione a canamoderato, invece, avviene se: 1) il costo delle
aree e pari ad 1 euro/mqg, in assenza di contritagfionali; oppure, 2) se le aree vengono
acquistate a prezzi di mercato, con contributi fiabé fondo perduto.

Nel caso di Via Cenni, quindi, I'abbattimento delsto delle aree attraverso la cessione in diritto d
superficie che, stando alle stime sopra menziosatepbe stato pari a circa 12 milioni di euroeigime

di libero mercato, ha permesso la realizzaziond délgggi sociali in locazione in assenza di cdniti a
fondo perduto, contemporaneamente ad un mix dizlona-vendita per cui, nel rispetto dei parametri
previsti nell'Integrazione al Documento di Inquadento delle Politiche Urbanistiche Comunali, sopra
menzionati, a fronte del 10% di SLP destinata aboa sociale, & possibile destinare il 50% de#asst
alla vendita convenzionata e la restante al canwderato o convenzionato.

Ulteriori agevolazioni a sostegno della fattibil@éonomico-finanziaria del progetto sono:

- il mix di funzioni di servizio (locale e urbano) ehpermettono di integrare la redditivita
dell'intervento essendo realizzate, come i 6 negola valorizzazione della Cascina Torrette di
Trenno, in aree cedute in diritto di superficidéaado;

- la possibilita di vendere gli alloggi di edilizimmvenzionata all'ottavo anno secondo i prezzi
dell'edilizia convenzionata “ordinaria”, pari a ¢ir 2.500 euro/mq, piuttosto che in regime di
edilizia convenzionata agevolata (1.800-2.100 e/

I Comune di Milano ha, infatti, individuato dug@dilogie di edilizia convenziondfa guella “ordinaria”,
per cui il prezzo degli alloggi viene abbattutagaterso I'esenzione per I'operatore privato dalgmagnto
dei contributi di costruzione; e quella convenziandagevolata”, caratterizzata da un ulteriore
abbattimento dei prezzi di vendita grazie alla ioess delle aree al privato a costi ridotti (oltre
all'esenzione dai contributi di costruzione). A gazia dell’equilibrio economico-finanziario, quindi
nonostante 'amministrazione abbia attivato entrialabagevolazioni (cessione delle aree in diritto d

193 Federazione Nazionale delle Cooperative Ediliziatitazione, articolata in Federazioni regionali

19 Comune di Milano, Criteri ed Indirizzi per la digtina degli accordi convenzionali nellambito diefiterventi
di edilizia convenzionata (ordinaria e agevolatn particolare riferimento ai prezzi di vendita,canoni di
locazione ed ai requisiti soggettivi per I'accesdbedilizia residenziale convenzionata, AllegatoRelazione
Tecnico-Istruttoria, Deliberazione di C.C. n. 42010011 ottobre 2010

1% Ibidem
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superficie ed esenzione dai contributi di costme)oil prezzo degli alloggi realizzati dal FIFLgéello
dell’edilizia convenzionata ordinaria.

L’insieme di queste leve comunali (di tipo normatigd urbanistico, in particolare) e la quota parte
sottoscritta dalla Regione Lombardia nel fondo (cbetribuisce ad integrare I'investimento deglbatt
istituzionali a fronte di una redditivita sostari@iante nulla), hanno permesso la realizzazione2di 1
alloggi, il 50% dei quali sara destinato alla véadid il restante 50% alla locazione secondo lerdes
tipologie di canone locativo per una durata pa8Daanni. Quest’ultimo elemento rappresenta, pemna, u
variabile molto incerta, in quanto il FIFL ha peedgdlamento una durata pari a 20 anni. Non si capisc
quindi, come sia possibile destinare la quota daigiggi in locazione per un periodo di 30 anniusa
delle caratteristiche del fondo immobiliare e qaelli dover provvedere alla totale dismissione del
patrimonio in fase di chiusuragin-off del fondo). Prendendo ad esempio la strategiaistigsione
prevista per lintervento attuato dal FIFL nel Camaudi Crema (di cui si dird piu avanti) o quelld de
Fondo Parma Social House gestito dalla stessa @gri$ pud essere avanzata un’ipotesi. Gli alloggi
rimasti invenduti alla scadenza del fondo, o savamggetto di acquisto da parte della Cooperativa Da
Casa (a proprieta indivisa), oppure sara compit@Cdenune acquistarli nella fase gpin-offdel fondo e
locarli per ulteriori 10 anni. Questo approccicegumibilmente attribuibile agli interventi attudél FIFL

nel Comune di Milano, sembra poter essere conferraathe se si considera che, nell'ambito del
progetto “Abit@Giovani**’, promosso dal FIFL in collaborazione con ALER Mita(ma che coinvolge
associazioni religiose e personaggi dello spettaceél Comitato di indirizzo), finalizzato alla
ristrutturazione di immobili ERP conferiti al fondialla societa e locati poi a canoni moderati catiop

di futuro acquisto, & previsto che ALER assicurfado il riacquisto degli immobili rimasti inventiu
alla fine del ciclo di vita dello stesso (Fronte2812e). Questa modalita assicura, quindi, la tiddi
economico-finanziaria del fondo, costituendo un‘@rtpnte garanzia sul rischio dell'investimento,
nonostante alcuni forti dubbi sulla sostenibilitaud simile approccio appaiano giustificati. Seegovche

le agenzie pubbliche per la casa si trovano in ietovd di ristrettezze economiche, cosi come i Coinu
non sembra possa considerarsi valido un approdwg io conclusione, scarichera (fra 20 anni) sulla
collettivita I'onere delcapital gain privato, per alloggi che, inoltre, trovandosi giécupati potrebbero
non rappresentare una soluzione abitativa aggiuntiv

Le caratteristiche dell'intervento di ERS nel Comardi Crema e il prodotto sociale
Un altro intervento attuato dal FIFL €& quello ldzahto nel Comune di Crema, denominato
“CasaCrema+”, in particolare, nella frazione Sabbid Ovest del Comune (Fig. 3) che, caratterizzata
prevalentemente dalla funzione residenziale e gitanti servizi di scala locale e urbana, insiete
frazione di Ombriano (ad ovest di Sabbioni), cafite il quartiere pit popoloso (insieme raggiur@gon
una popolazione di 9.000 abitanti) in forte espamsi’ (si veda Approfondimento tecnico C) per le
caratteristiche dell'area).

19 || progetto si propone di distribuire 1.000 allogg! Comune di Milano. | primi sono 250 e cosstono il
patrimonio di ALER Milano conferito al fondo immdiaire. Una volta ristrutturati internamente a caritel fondo,
gli immobili verranno assegnati a nuclei familiahie non superino complessivamente i 70 anni d{wetder 35) e
che abbiano un reddito ISEE al di sotto dei 40 rail@o (requisito di accesso al canone moderataontratto
sottoscritto tra I'assegnatario e il fondo prevddelocazione per 5/8 anni e l'impegno alla compraiita
dell'alloggio (il patto di futuro acquisto). In aasli mancata compravendita la caparra versatagaEyuisto (circa
3.500 euro) verra trattenuta mentre verranno tgstifli acconti versati mensilmente nel periododtvo finalizzati
all'acquisto dell'alloggio. Il canone senza acquist aggira intorno ai 400 euro per un appartamdnf@ mgq. In:
Portale Abitagiovani, Sezione Offerta Abitativa en@ Partecipare ywww.abitagiovani.it
197 Ombriano Sabbioni. Due quartieri nella cittd (200®ocumento viabilita, dicembre, reperibile in:
<http://www.cremaonline.it/articoli/images/cr9507ikta_ambriano-sabbioni.pdf [Accesso: 20 giugno 2012]
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Questo intervento corrisponde al progetto pilotaliangte cui & stata verificata I'effettiva possitdi)i da
parte della Fondazione Housing Sociale, di utilieda strumento finanziario per 'implementazioredla
politica per la casa nazionale. In quel periodd70sia la rapida disponibilita delle aree pubimicsia,
probabilmente, la presenza nel consiglio ammirtistalella FHS dell’allora Vice Sindaco di Crema. (G
Risari), hanno contribuito allstart updell’iniziativa.

Il progetto di Housing Sociale [vedi BOX n. 3] pde infatti, avvio mediante il Piano attuativo
denominato “Via Camporelle — Zona C1” — grazie ahlg I'’Amministrazione comunale ha ottenuto
gratuitamente, da parte della societa Attiva sgitca 14.400 mq di superficie territoriale (FH®B07),
(corrispondente a 7.200 mqg di SLP), concesse ssive@sente in diritto di superficie al Fondo
Immobiliare Federale Lombardia per novantanove .athnPiano di Governo del Territorio prevede,
infatti, che le aree per servizi possano esseraisita) dal’amministrazione comunale anche mediante
pianificazione attuativa all'interno del tessutobamo consolidatd®. In particolare, & previsto che
nell’Ambito C1 — tessuto urbano di completamentattraverso il Piano attuativo, debba essere ceduta
gratuitamente al Comune il 30% dell'intera supéfiterritoriale all'interno del perimetro delimitat
dallo strumento per la realizzazione di edilizigtativa sociale.

L'intervento (Fig. 4), i cui alloggi sono in corsb assegnazione (giugno, 2012), riguarda la reztione

di due blocchi residenziali per 90 alloggi, una aday una piazza pubblica, ed un collegamento
ciclopedonale tangente il nuovo insediamento; sattarizza, come gli altri interventi effettuatil ddFL,

per I'attenzione rivolta sia alle prestazioni emdiche degli edifici residenziali (Classe A) sitajualita
architettonica della scuola, concepita come elem@akesaggistico perché visibile dagli appartamenti,
attraverso la realizzazione della copertura a veatecalpestabile.

Approfondimento tecnico C) — Caratteristiche area 8bbioni oggetto di intervento

L'area oggetto dell'intervento € localizzata traali Europa, una delle principali arterie di liveliobano che
consente il collegamento della citta con i Comuriadi e Milano, rappresentando I'entrata a CreraaNird, e
Via Camporelle, importante asse locale che colfgafabioni con il centro della citta.

La principale criticita della zona, dovuta alla ggaza di numerosi servizi di valenza urbana (untreep
commerciale e una scuola), nonché al ruolo di cesinae che svolgono gli assi viari di Sabbionil&raitta e i
comuni limitrofi, riguarda la viabilita sia urban@iale Europa) che locale (Via Camporelle), qudstha
destinata ad aggravarsi anche in seguito allailmeaione dell'intervento di Housing Sociale cheyade, inoltre,
la realizzazione di una scuola dell'infanzia pec&il40 bambini (Guerini, 2011; Loda, 2011)

19 Comune di Crema, Piano dei Servizi - Relazionan®idi Governo del Territorio approvato con Delibdi C.C.
n. 55, 16 giugno 2011, pp. 132. L'area oggettd’idwrvento era ricompresa nel Piano RegolatoranéBale
(approvato con Deliberazione n. 37, 10 maggio 2@9Zpna C1 (disciplinata dall'art. 26.1 delle Nahecniche).
Il PRG del 2004 ¢ stato sostituito dal nuovo PidnGoverno del Territorio del 2011, ai sensi déll&R. n. 12/05 in
cui é previsto (art. 25, commal) che gli strumembanistici vigenti al 30 marzo 2005 conservandcaffia fino
all'approvazione del primo PGT (comungue non oifpattro anni dalla data di entrata in vigore dizge, quindi
fino al 30 marzo 2009).
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Fig. 3 — Collocazione area Sabbioni nel Comune dir€ma
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Fonte: FHS

Fig. 4 — Il progetto CasaCrema+ realizzato

Fonte: FHS

Gli alloggi sono destinati ai nuclei familiari i iclivelli di reddito fanno riferimento a quelli delanone
moderato stabilito dalla Regione Lombardia (R. R1/04 e successive modifiche), e risultano cosi
suddivisi (Tab. 6):

Tab. 6 — Suddivisione degli alloggi per modalita diso e tipologia

Tot. alloggi Suddivisione alloggi per modo d’'uso Sidivisione alloggi per tipologia
40 trilocali (da 93 a 108 mq)
48 alloggi in affitto e riscatto al 15° anno 8 quadrilocali (da 134 a 136 mq
90 alloggi 35 trilocali (da 96 a 118 mq)
42 alloggi in vendita c. immediata e in PFV 7 quadrilocali (da 121 a 143 mq

Fonte: FHS
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In particolare, i redditi ISEE per I'assegnaziorglialloggi sono:

- ISEE non superiore ai 23.000 euro per I'assegnaziegli alloggi in affitto a canone moderato;

- ISEE pari a 40.000 euro per I'assegnazione delglggi con patto di futura vendita. Nel caso
della vendita immediata e facolta del fondo cedgrealloggi anche a soggetti che hanno un
reddito superiore a 40.000 euro, anche se, «veta rioritd alle manifestazioni di interesse
provenienti dai soggetti che presentino un ISEE-BR#&nto piu vicino a 40.000 eurd%

| canoni ed i prezzi applicati sono pari a (Tab. 7)

Tab. 7 — Canoni di locazione e prezzi degli alloggi Housing Sociale

Alloggio Canone Canone Prezzo vendita Prezzo Acconto mensile per il
moderato futuro immediata vendita 5°-8° | futuro acquisto (2% del
acquisto anno prezzo)
Trilocale 360 373 168.400 188.000 313
Quadrilocale 520 473 213.300 238.000 396
Fonte: FHS

Anche in questo caso, come in quello precedentemanélizzato, & prerogativa del fondo, ai fini
dell'assegnazione degli alloggi, verificare cheedditi netti annui degli assegnatari, a secondée del
modalita d’'uso, sia pari o superiore a 3 volte:

- il canone di locazione annuale per gli alloggi fifitta;

- il canone di locazione annuale piu la quota di atmaer gli alloggi con futuro acquisto.

Per il rispetto di tale condizione, quindi, il famgud escludere I'accesso alle classi sociali dieaao
indicativamente redditi netti inferiori a:

- nel caso dell'affitto: 12.960 euro (trilocale) e. 280 euro (quadrilocale);

- nel caso del patto di futuro acquisto: 24.696 dtrilocale) e 32.976 euro (quadrilocale).
Nonostante, quindi, i prezzi della case e gli tffiano rivolti alle classi sociali intermedie kel
popolazione, assegnatari del c.d. Housing Socisilesottolinea ancora una volta il margine di
discrezionalita con cui il fondo puo procedere aitezione degli inquilini. Sebbene, infatti, serantito
'accesso al servizio di edilizia abitativa socid@estinando una parte degli alloggi all’affitto anoni
moderati (per soli 15 anni), la garanzia di redddi delle iniziative assume priorita rispetto alzcialita
dell'intervento, quando, da un lato, e possibikstlusione da parte del fondo delle famiglie che, p
rientranti nei limiti di reddito stabiliti a livedl regionale, non corrispondono ai vincoli stabdiil privato,
dall'altro, quando & possibile derogare al limiteretdito-ISEE di 40.000 euro nel caso della vendit
convenzionata immediata degli alloggi. Queste algeiani permettono al privato di discostarsi dalle
previsioni iniziali, costituendo una garanzia sgthio di investimento, specie in condizioni di ceo
eventualmente sfavorevoli.

Le agevolazioni pubbliche a sostegno della reddiéiveconomico-finanziaria del progetto.

Seguendo liter attuativo-procedurale dell'interiemel Comune di Crema, si puO sottolineare la
complessita relativa all'implementazione ed attoaei del progetto, con specifico riferimento a due
variabili che incidono particolarmente sulla fattth e conseguente redditivita economico-finanaiar
dell'investimento: le agevolazioni pubbliche e hoai di locazione.

199 Ccasa Crema pil, Secondo awviso per la raccolmaadiifestazioni di interesse, alloggi in cessionenadiata a
prezzo convenzionato/alloggi in locazione con pmievie di futuro acquisto nell’edificio Cigno, inoRale Casa
Crema piu, Sezione Come partecipargwsv.casacremapiuzt[Accesso 15 giugno 2012]
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Le prime, infatti, agevolano la realizzazione diSERcidendo sul costo dell’intervento, permetterdio,
conseguenza, lI'applicazione di prezzi e canoniiddlfiggi calmierati; i secondi, invece, costitlogo
una delle componenti, insieme ai prezzi di venditavenzionata degli alloggi, determinanti la reidda
del fondo.

L'intervento di Housing Sociale, per un investinembmplessivo di circa 13 milioni di euro, €& stato
possibile grazie a:

- la cessione delle aree in diritto di superficie, e costo di circa 34 euro/mq; e,

'esenzione dai contributi di costruzione primagissecondaria, questi ultimi riversati dal fondo
(insieme alla quota parte delle aree in dirittsaperficie) per la realizzazione della scuola (per
un costo di circa 1 milione di euro).
Entrambi le agevolazioni di matrice urbanisticapglue, hanno contribuito alla realizzazione dei 90
alloggi che, secondo la convenzione stipulata A87Zra soggetto attuatore e Comilfesarebbero stati
tutti destinati alla locazione a canoni calmiepati un periodo di 15 anni. Limite che, si presuessendo
inferiore alla durata del fondo immobiliare — di &0ni — e in assenza di cofinanziamento regioree,
reso economicamente sostenibile l'iniziativa inséeatie agevolazioni pubbliche.
Ma, oltre alla leva urbanistica, anche la leva radiva, disciplinante canoni e prezzi degli alloggme
da convenzione, agevola il raggiungimento dell’#iao economico-finanziario dell'investimento.
La Convenzione stipulata nel 2007 tra il Comun€dima e la Polaris Sgr prevedeva, infatti, la segue
utilizzazione degli alloggi:

- i1 50% in locazione a canone moderato ridotto, pab2 euro/mq (433 euro/mese per apt. dil00
ma);

- i1 50% in locazione a canone fisso, pari a 69 engp(575 euro/mese per un apt. di 100 mq);

- il vincolo di locazione per 15 anni di tutti gliledgi realizzati (obbligo per il concessionario di
non poter cedere a terzi il diritto di superficelld aree da edificare e/o la proprieta superigiar
degli alloggi).

Nel febbraio 2011 & stata sottoscritta la modifitta Convenzione del 20¢%, sopra citata, al fine di
riallineare i canoni allora determinati con la @thne dei canoni di mercato avvenuta a livello leca
(circa il 10-12% in termini reali) a causa dellasgita di unita immobiliari invendute, conseguedeha
crisi in atto. La Convenzione ha previsto, quindi:

- per tutti gli alloggi, la riduzione del 20% sul cae di locazione moderato (360 euro/mese per un
apt. di 100 mq);

- la possibilita di cedere a terzi la proprieta sfipria di 42 alloggi, dal 5° all’'8° anno,
destinando i restanti 48 alloggi alla locazione Jeanni.

Infine, nel gennaio 2012, é stata sottoscritta lteriore modifica alla Convenzione del febbraio 204

cui si concedeva al privato la possibilita di veredenmediatamente la quota degli alloggi destinlis
locazione con patto di futura vendita.

In relazione agli andamenti di mercato, quindi, garantire comunque la socialita degli interventi
contestualmente alla redditivita dell'investimeritayestore del fondo ha dovuto, da un lato, peslare

alla diminuzione dei canoni di locazione previgl 8007 ma, dall’altro, in accordo con il Comune, h
ridotto la quota degli alloggi in precedenza dedtind aumentare il patrimonio abitativo in locamer

al meno 15 anni. Chissa se non anche una miglal@gine di mercato avrebbe potuto anticipare queste
previsioni. Una costruzione ex-novo in una zonacim sono gia molte le unita invendute, tanto da

20 comune di Crema, Approvazione proposta di modifiela convenzione relativa all'intervento di Hogi
sociale del fondo immobiliare etico “Abitare soeidl” (FAS1) in Via Camporelle approvata con Deldmone
consiliare n. 29 del 20.04.2007, Delibera C.C.01.1200004 del 26/01/2011, pp. 2
201 Comune di Crema, Determinazione dei prezzi di itanalloggi in Via Camporelle — Zona C1 — UMI n.2 —
Intervento di Housing Sociale, Deliberazione C.C2@112/00086 del 12/02/2012, pp. 2
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determinare un abbassamento dei canoni di locazodei prezzi delle abitazioni, sembra essere una
scelta non congrua con i principi del SIF di conteanto del consumo di suolo. Senza considerarérénol
che, a fronte di un costo di costruzione converatiomi 1.390 euro/mq, i prezzi degli alloggi (rivati
dalla prima convenzione stipulata nel 2007) songi pgri a 1.890 euro/mq. Secondo i dati dellAganzi
del Territorio, aggiornati al 1° semestre 2012,l'aeda periferica Sabbioni il costo a mq per
un’abitazione civile in stato “normale” e pari 830 euro/mq, addirittura inferiore a quelli applicial
fondd®

A gueste rilevanti “poste in gioco” messe in cangadl’amministrazione comunale, a cui non sempre
corrispondono prezzi e canoni degli alloggi coneatij si aggiungono inoltre le garanzie sul rischio
dell'investimento legate alla fase spin-offdel fondo immobiliare allo scadere dei 15 annCdimune si
assume l'obbligo di acquisire gli immobili rimagtivenduti nella fase di dismissione del fondo, dopo
piano diway outstabilito in precedenza.

Questo aspetto € molto rilevante ai fini della igdth del progetto: la fase di dismissione ramanmta,
infatti, per gli investitori il momento di massinvalorizzazione delle quote sottoscritte in quanitag
volta venduti, gli immobili garantiranno il rendimi® obiettivo previsto sull'investimento effettuato

L'iter di smobilizzo del patrimonio del FIFL relab al progetto di Crem3¥, in cui si effettua una
dismissione anticipata (15 anni) rispetto alla déhfondo (20 anni), prevede (CDPI Sgr, 2010):

1) offerta agli inquilini degli alloggi (ad un prezgari all'investimento iniziale piu I'inflazione) se
hanno mantenuto un tasso di morosita inferioré/ale5non hanno danneggiato il patrimonio per
danni superiori a due mensilita;

2) offerta, per un periodo di 9 mesi, al Comune chdatalta (hon obbligo) di acquistarli ad un
prezzo pari all'investimento iniziale piu I'inflaane e una maggiorazione del 2,5%;

3) cessione sul mercato degli alloggi per 15 mesi;

4) obbligo di acquisto degli alloggi rimasti invenduta parte del Comune ad un prezzo patri
all'investimento iniziale non rivalutato.

Attraverso questa strategia, il Fondo prevedetdnete la redditivita sull’investimento (stimatacinca il
4,4%) mediante la prima opzione di vendita (anctezig alla riscossione dei canoni nel periodo di
riferimento), mentre, nel peggiore dei casi, I'abbldi acquisto degli immobili da parte del Comune
(opzione numero 4) permetterebbe il rientro aglestitori al meno del capitale investito, costitdemuna
garanzia sul rischio dell'investimento. Molto diibili sembrano, le due opzioni intermedie di vaadi
soprattutto se si considera che le aree sono ctaieesse in diritto di superficie e, quindi, coezai
sostanzialmente molto ridotti rispetto a quellntércato. Nell'opzione numero 2), nonostante il tara
non vincolante della scelta, il Comune diverrebbmpgetario degli immobili con un prezzo maggiorato
rispetto al costo dell'investimento (quindi in migwsuperiore rispetto ad un’ipotetica realizzazidmetta
degli immobili); nell’opzione numero 3), invece] kiondo, dopo che gli inquilini ed il Comune avrann
avuto la possibilita di acquistare gli alloggi (eirfi saranno stati soddisfatti gli obiettivi diténesse
pubblico), avra la possibilita di far emergere dlare fondiario delle aree vendendo sul mercato gli

292 gecondo un'ulteriore stima effettuata dalle quiotiztrivani, a partire dagli annunci immobiliari SCaasa
presenti a Crema, il prezzo medio di vendita € @arl.650 euro/mq, mentre quello dell’affitto pari6e8
euro/mg/mese, corrispondente a 680 euro/mese papundi 100 mg. Questa stima, confermerebbe itautii
alloggi in affitto calmierato nel comune e non amch quelli in vendita. In; Portale Mercato Immadnie, Sezione
Lombardia, Cremona, Crema, h#p://www.mercato-immobiliare.info/lombardia/crenacrema/quotazione-
trivano.htmp, [Accesso 30 gennaio 2013]

293 Che induce ad ipotizzare, come in precedenzaacbke negli altri interventi effettuati dal FIFlasitata prevista
la stessa strategia di dismissione, trattandodo d#ésso fondo e di conseguenza dello stesso &mgato di
gestione in cui deve essere descritta la modalitiguidazione dello stesso (Provvedimento dellan&ad'ltalia,
Regolamento sulla gestione collettiva del risparrhibaprile 2005, Sezione lll, pp. V. 1.22).
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alloggi invenduti nei passaggi precedenti» (CDPi, 2§10: 46). Se I'obiettivo prioritario del Sistam
Integrato dei Fondi &€ quello di realizzare edilialditativa sociale, il fondo, nell’opzione numerp &
parere di chi scrive, avrebbe potuto prevederev(ebde dovuto essere vincolato dall’ Amministrazjone
un'ulteriore fase di vendita convenzionata dedbgdi. Non risultano documenti in cui si parli,éaso di
vendita, del recupero di valore della quota pagl€astea concessa in diritto di superficie.

Sebbene tale strategia di dismissione rappreseatigaranzia ed anche un incentivo per il privata al
realizzazione di ERS (che presenta profili di risatlevati dovuti soprattutto alla gestione immii),
sottolinea, piu in generale, che la fattibilita gedgetti & strettamente legata anche agli impegmedio-
lungo termine che I'operatore pubblico deve assanmaila strutturazione degli interventi. Questireoa
ridurre tendenzialmente le responsabilita del poivamplicano una riflessione sui costi che, selrele
periodo possono sembrare piu contenuti rispettoraithtervento di tradizione (potendo evitare ibri&o

ai contributi a fondo perduto mediante I'attivazodi agevolazioni diversamente articolate), poteegbb
ricadere in futuro sulla collettivita. Consideranimltre che, in questo caso, sono presenti quote d
invenduto la cui futura solvibilita, soprattuttol melco della crisi economico-finanziaria attuademolto
incerta.

5.3 Il Fondo Parma Social House (PSH). Affitto ogmieta?

Implementazione, governance e integrazione del forwn le politiche urbane ed abitative locali

Il Fondo Parma Social House assume caratteristioherse dal Fondo precedentemente analizzato sia
rispetto all'iter procedurale relativo alla sua titogione ed implementazione, sia riguardo agloratt
coinvolti. La costituzione del Fondo PSH, infa#tifrutto di una scelta congiunta tra I'amministcens

del Comune di Parma e un’Associazione Temporandaliese (ATI), come modalita attuativa per la
realizzazione di piu progetti inseriti in un uniswalcio funzionale, avvenuta in seguito ad un desgp

iter amministrativo [BOX n. 4].

Nel 2008, con la possibilita, ai sensi della LUR20/00 (art. 30, comma 10), di indire un concorso
pubblico per selezionare le proposte di intervetdoinserire nel Piano operativo comunale (POC), in
conformita agli obiettivi e alle previsioni del B comunale strutturale (PSC), il Comune di Parma
lancia il 1l Bando al PO&* Questo era finalizzato, tra I'altro, a valutaeeproposte di intervento nel
settore dell’edilizia residenziale sociale, oltrédh potenziali aree su cui attuare gli interveAtisensi
dell'art. 53 comma 2 del Regolamento Urbanisticdliid (RUE) del Comune € previsto infatti che,
nelle Schede NormZ relative alle aree di trasformazione di tipo A e(@ee allinterno del centro
urbano e delle frazioni), il privato debba destn30% della SUL (Superficie Utile Lorda) comdas
allERS. E previsto anche che qualora non voles#igzare direttamente le aree, il Comune potrebbe
attribuirle, mediante bando pubblico, agli entigwsti alla realizzazione di edilizia residenziadeiale. Il

204 BUR Emilia Romagna n. 159, 17 settembre 2008, Gmmili Parma, n. 42, Bando di gara per l'attuazidele
nuovo POC
2% e Schede Norma interessano parti del territorteanizzato ed urbanizzabile interne agli Ambiti fteriali,
dove si concentrano gli interventi previsti nel P&ieste articolano e specificano le aree degli ilimierritoriali
individuati mediante il POC, in particolare: deltamo i confini, I'assetto delle funzioni caratteanti I'area, il
dimensionamento delle nuove previsioni e le préstazecologico — ambientali. Le Schede Norma oggelit
intervento (7 aree) sono inserite nel POC del 2@ibera di C.C. n. 125 del 9 aprile 2002) peql&li esiste un
piano urbanistico attuativo (PUA) approvato. Netitaito del nuovo POC (approvato il 28 maggio 20@8pthede
Norma vengono definite Sub-Ambiti e le aree destired ERS entreranno nella disponibilita del Comento
cinque anni (nel 2013) mediante I'approvazionegtiid® UA.
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50% di quella quota puo restare anche in propakesédggetti proprietari o attuatori a condizione ohsi
realizzi edilizia sociale o che venga ceduta al woenuna superficie fondiaria pari alla quota agiyan
di SLU secondo l'indice di utilizzazione previsto.
Grazie, dunque, alla disciplina urbanistica, il Gom di Parma ha ottenuto una cospicua riservaedi ar
sulle quali realizzare edilizia sociale mediantevamzionamento con il privato. Cosicché, nell’ambit
della procedura concorsuale attivata con il Il Baatl POC, sono pervenute differenti manifestazdini
interesse per l'attuazione di un programma di BRS¢ui quella del’ATI é stata giudicata coereocta i
contenuti del bando. La proposta prevedeva, infditttumentare I'offerta di alloggi a canone soibliés
di incrementare i servizi di comunita nelle aregedtp di intervento, di garantire la qualita eddizegli
edifici e di contenere i costi complessivi graZiérdegrazione delle attivita che compongono I'Aflih
particolare per la gestiorf®) In quell’occasione & stato cosi richiesto ai gepanti di presentare una
proposta progettuale, entro giugno 2009, che ogpigesse diversi obiettivi: la riqualificazione urizeed
architettonica; lo sviluppo sociale sostenibileattiiazione degli interventi nell’arco di 5 anni & |
coerenza con le indicazioni di sviluppo del PSC.
Con Deliberazione di C.C. n. 154789 stato approvato il progetto “Parma Social Howsk schema di
accordo tra I'ATI e il Comune di Parma, definitivante sottoscritto il 28 gennaio 2610 L’impegno
dell’ATI riguarda la realizzazione di un programmiaEdilizia Residenziale Sociale, mediante il fondo
immobiliare, su circa 149.000 mq di SUL ceduta irttd di superficie dal Comune (per una quota
indicativa di alloggi pari a 2.477), il cui primdralcio funzionale riguarda 63.000 mq di SUL peR85
alloggi.
Per la realizzazione dell'intervento, il cui costomplessivo ammonta a 137 milioni di euro, I'ATI ha
proceduto, in accordo con il Comune di Parma, @lstituzione del Fondo di investimento immobiliare
denominato “Fondo Parma Social House”, ottenendb nowembre del 2010 l'approvazione del
Regolamento da parte della Banca d'l@fia
L’'implementazione del fondo ha previsto sia il e al capitale di equity degli Investitori Istitamali,
sia il ricorso al capitale di debito. Le risorseaalte sono cosi suddivise:

- 5 milioni di euro sottoscritti dall’ATI: Parma SatiHouse Scaft®

- 1,5 milioni di euro sottoscritti mediante il Coopfb (Fondo di promozione cooperativa di

Legacoop);
- 10 milioni di euro sottoscritti dalla Fondazioneriparma (secondo il Bilancio di esercizio 2011
ed in base all'iter del progetto la Fondazione &libdrato definitivamente 5,7 milioni di euro);
- 15 milioni di euro sottoscritti dal Comune di Parma

208 | soggetti attuatori dell'intervento del fondo PSHno 4 imprese di costruzione e 4 cooperativebilazione,
queste ultime, mediante la costituzione di un nussggetto giuridico, si faranno carico della gastisociale degli
immobili.

27 Comune di Parma, Segreteria Generale, Progett®RMM SOCIAL HOUSE" - Approvazione dello schema di
accordo per la realizzazione del Programma di EdilResidenziale Sociale nell'ambito del PSC AT vigenti.

- Autorizzazione all'alienazione del diritto di suficie riferito alle aree oggetto dell'accordo liberazione di C. C.
n. 154 del 10 dicembre 2009

2% Comune di Parma, Settore Urbanistica, Schema div€wione, Progetto “Parma Social House”, di cia al
Delibera di C.C. n. 154 del 10 dicembre 2009

29 gj sottolinea che il piano di fattibilita del fome la consulenza relativa alla sua costituzioiraplementazione
sono state affidate a Finabita SpA e alla Fondazidousing Sociale. La gestione del fondo € invetidata a
Polaris Sgr, selezionata dall’ATI in accordo co@dmune di Parma.

210 | *Associazione Temporanea di Imprese & una societéortile a responsabilita limitata ed & paripalle
imprese di costruzione (Buia Nereo, Coop. Bruno BZyoConsorzio Imprenditori Edili e Cooperativa Edi
Artigiana) e dalle cooperative edilizie di abitazmoche si occuperanno anche della gestione imraobi{Coop. Ed.
Case Popolari, La nuova speranza, Parma 80 e Resjde
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- 25 milioni di euro sottoscritti, nel novembre 208@) FIA nazionale;
- il resto dellammontare e stato reperito mediaritedébitamento finanziario pari a circa 80
milioni.

Al fine di garantire la sostenibilita economicodimiaria dell'intervento e, al contempo, allineare
rendimenti attesi dai vari attori coinvolti secontioischio associato all’investimento, & previstoe le
quote del Fondo PSH siano suddivise in (Sardelia2p
- quote A, sottoscritte dall’ATI, con un rendimentainario superiore all'8%;
- quote B, privilegiate, sottoscritte dal FIA e ddlandazione Cariparma con un rendimento pari al
5%;
- quote C, speciali, sottoscritte dal Comune conemdimento dell’1% senza rimborso anticipato e
con possibilita di partecipare all’eventuale songadimento delle quote A (c.darn ouj.

Queste ultime, insieme ad ulteriori agevolazionblgiche di cui si dira piu avanti, hanno permesko a
fondo di ricorrere allindebitamento finanziario aessario, in assenza di ulteriori investitori dspa
sottoscrivere quote del fondo, all'avvio del pragraa di ERS. Secondo il Business Plan del fondo (FHS
2009), mediante cui e stata valutata la fattibiti&l progetto, era infatti necessario che il progra,
prima ancora del ricorso all'indebitamento, garss#iun rendimento al meno pari al 6% per ripadare i
costo del debito, valutato nel 2009, secondo i BSRIRS a 20 anni e in base allo spread applidate
banche, nel 5,528 Tali agevolazioni, si ritiene, ancorché in misteadenzialmente ridotta, sarebbero
state comunque necessarie anche per garantirentroi del capitale del FIA e della Fondazione,
sostanzialmente pari a quello bancario, ipotizzamu situazione in cui questi soggetti avesserertop
l'intera quota del debito contratto dal fondofatti, solo mediante la cessione delle aree azire
calmierati, il rendimento complessivo dell’intervenpari al 4,4%, non avrebbe permesso al fondo di
ripagare il debito, rendendo quindi impraticabieiare I'iniziativa.

Si sottolinea, inoltre, che, anche in questo casoecin quello precedentemente analizzato, la fitib
del programma e il contestuale raggiungimento datlimento obiettivo minimo del 6% & assicurato,
oltreché dalle agevolazioni pubbliche, dal mix dcdzione e vendita. Come si legge, infatti, dalla
Convenzione (art.6, punto 11) «la tempestivita pagamenti da parte degli assegnatari costituisce
condizione necessaria al fine del mantenimento ao@o-finanziario del programma di Edilizia
Residenziale Sociale e, quindi, del suo esito posit

In relazione alle quote sottoscritte, la governathalefondo € cosi costituita:

- I’Assemblea dei partecipanti, composta da tuttitiascrittori delle quote, che potra decidere sui
temi ad essa riservati per legge mediante il vatal. (golden sharg ad esempio, sulla
sostituzione della Sgr, sul’aumento del patrimoéd fondo e sulla sua liquidazione;

- il Comitato Consultivo, che pud esprimere par@m wincolanti per la Sgr. Se il Comune non
avesse partecipato alla sottoscrizione di quotdéotelo, sarebbe comunque stato rappresentato in
gquesta sede, potendo cosi orientare la politid@vdistimento del fondo.

Le caratteristiche del programma di ERS e il prottosociale

Il primo stralcio funzionale del programma di ERRg( 5), pari a circa 63.000 mq di SUL, riguardtese
aree interne al Comune di Parma, per lo piu lozate in prossimita di quartieri residenziali rezditt

11 Sj noti che il rendimento obiettivo delle quotes@&toscritte dal FIA nazionale e dalla Fondazioaegzrma (del
5%) & sostanzialmente in linea con quello del mer(&52%).
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dagli anni '70 in poi e prevalentemente in aregaaxbane caratterizzate da grandi spazi apertitaitist
da appezzamenti agricoli (si veda Approfondimeatmico D) per le loro caratteristiche).
Sostanzialmente, tutte costituiscono il tessutoamobdi completamento e, in molti casi, trovano
collocazione in ambiti urbani privi di un’elevataiajita ambientale. Oltreché ai fini dell’equilibrio
economico-finanziario, infatti, € previsto cheahfio realizzi 1.400 mq di servizi locali e urbamicirca
600 mq di servizi integrativi all’abitare prevaleniente destinati ai nuovi abitanti insediati. Ivegr
troveranno collocazione principalmente nelle ane@ngjtativamente piu rilevanti (Chiavari, Sant’Esieg
Rossi&Catelli, Crocetta).

Fig. 5 — Aree del programma di ERS attuato dal fond PSH

Fonte: WComune di Parma

La Tabella 8, invece, evidenzia le differenti qualegli alloggi realizzati: il 30% quelli in affitto
calmierato, il 20% in affitto con riscatto all'8hmao e il 50% in vendita convenzionata immediata0fo
degli alloggi e quindi destinato alla vendita eosoha percentuale molto bassa, ottenuta peraltdiamie
notevoli contribuzioni pubbliche, & destinata daazione calmierata per 25 anni, come la durata de
fondo.

Rapportando la Superficie Vendibile (SV) alla quategli alloggi realizzati € possibile stimare
I'ampiezza media degli alloggi in 107 mq. Secondatudio di fattibilita effettuato nel 2009 (FHE,
quantita degli alloggi, come specificato anchean€bnvenzione, avrebbe dovuto essere pari a 1.G50 e
Superficie Vendibile a 81.900 mq. Sulla base distjygarametri I'alloggio medio sarebbe stato parba
mg. L'unica spiegazione alla scelta di elevare valteente 'ampiezza degli alloggi, trattandosi di
immobili di edilizia sociale che tendenzialmentggimngono i 90 mq, € dovuta, si crede, anche alla
elevata quota di alloggi destinati alla venditan&e il limite fissato dalla Convenzidgng 95 mq
massimo ad alloggio, non e stato nemmeno ottentgppeatquelli in locazione.

%2 Comune di Parma, Programma di Edilizia Resideezaiciale, Schema di convenzione relativa agliveteti di
edilizia residenziale sociale (ERS) nell'ambito gebgramma denominato “PSH — Parma Social Housétt: e
Comune di Parma, Convenzione relativa agli intetiven edilizia residenziale sociale (ERS), nell’aitobdel
programma denominato “PSH — Parma Social Houseslaate i rapporti tra Comune di Parma e soggdilabri
per I'attuazione degli interventi previsti all'imte della scheda norma “A3 — Via Chiavari — Ambitdgll Lotto 7”
di cui al permesso di costruire n.1327/2010, Repiern. 35286/16285, 5 maggio 2011

114



Sulla difficolta dei fondi immobiliari di risponderalla domanda abitativa emergente

Approfondimento tecnico D) — Caratteristiche dellearee oggetto di intervento

- Scheda Norma A3 — Via Chiavari, area pari a 191881di SUL, collocata a Sud-Ovest della citta trg la
tangenziale Sud e la zona cimiteriale attigua rdfadi via La Spezia, ed é caratterizzata da sutes
prevalentemente residenziale. Benché a Sud sintsoampi spazi agricoli, a Nord-Ovest dell'area|si
estende la citta consolidata;

- Scheda Norma A4 — Sant’Eurosia, area pari a 22137 di SUL, delimitata a Sud dalla tangenziale ¢ a
Nord da un tessuto urbano consolidato; all'intedeti’area, oltre alla realizzazione del programmal d
ERS, & prevista la localizzazione di un granderoectmmerciale;

- Scheda Norma B24 — Rossi&Catelli, area pari a 7.2y di SUL, in cui insiste un capannone
industriale della ditta Rossi e Catelli. E previktaiconversione dell'area per adeguarla al cdivtet
urbano che la circonda, ormai caratterizzato deessuto prevalentemente residenziale;

- Scheda Norma Al — Crocetta, area pari a 10.388irB¢JH, situata nella zona Ovest della citta, a Sud
della Via Emilia, una delle principali arterie d@mune, il cui intorno € caratterizzato da spazicaf
ampi e ad est da un quartiere residenziale coraolid

- Scheda Norma B9 — La Spezia, area pari a 1.681irigJt, situata a Sud-Ovest del comune in un
tessuto densamente edificato, costituito prevameaitte da capannoni con destinazione industriale;

- Scheda Norma B14 — Budellungo, area pari a 714irst, collocata nella periferia della citta in cl
sSONno ancora presenti ampie aree agricole a Sud;Bshord, un insediamento residenziale in cuiarpv
anche sede un complesso di ERP;

- Scheda Norma Bf4 — Pannocchia, area pari a 1.268i 18tL, € collocata nella frazione Pannocchia e
unisce due nuclei costruiti della stessa. Sul Edb e tangente all’arteria proveniente da Parmd ¢ a
Ovest si apre alla campagna.

Il costo di costruzione €, invece, rimasto sostnente invariato rispetto alle due previsioni iragto,
come si evince dallo studio di fattibilita, € stimesul prezzo di vendita convenzionata stabilitb da
Comune di Parma in 1.210 euro/mq di SV. Da questediante I'applicazione del coefficiente di
trasformazione dell’ 1,3, si evince il costo di tagione, secondo le previsioni comunali, pari 573.
euro/mqg di SUL. Comprendendo all'interno del codiacostruzione sia i costi aggiuntivi relativi alla
gualita edilizia ed energetica degli edifici sia @heri di urbanizzazione secondaria, secondoaihgidi
fattibilita dell'intervento PSH il costo di costione & di 2.080 euro/mq di SUL e di 1.600 euro/mq d
SV?2 Gia da queste prime valutazioni si desume cheizo di vendita convenzionata degli alloggi
realizzati mediante il fondo supera di molto ilelilo parametrico indicato dal Comune e che, inpltre
anche rispetto al caso studio precedentementezaatai non si e affatto tentato di ottimizzare teniali
costruttivi orientati al risparmio energetico. lnegto caso, le caratteristiche degli edifici rientr in
classe energetica B. Considerando che si trattasiruzione ex-novo I'obiettivo della massimizzaso
della qualita, orientato alla sostenibilita deglifiei (classe A), avrebbe dovuto costituire unrprguisito
imprescindibile alla fattibilita del progetto.

13 Nel novembre 2010, il costo di costruzione veringicato in 1.500 euro/mq (FHS, 2010)
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Tab. 8 — Localizzazione, quote degli alloggi e inggémento

NOME MODO D'USO IN CORSO DI SV INVESTIMENTO
PROGETTO ALLOGGIO REALIZZAZIONE

(mIn euro)
LOC | PFV | V.C. | TOT. | LOC |PFV |V.C. | TOT.

30% | 20% | 50% | 100% | 54% | 9% | 55% | 45%

Chiavari 92 48 140 280 | 28 112 140 | 29.024 43,7

S. Eurosia — A18 16 16 34 66| 16 16 34 66

S. Eurosia — A19 14 54 51 119

S. Eurosia — A20 104 104 78 78
Tot S. Eurosia 30 70 189 289| 16 16 112 31.459 47,2
Rossi&Catelli 98 98 98 98 | 10.465 15,5
Crocetta A6 24 12 36

Crocetta A7/A8 41 26 41 108

Tot Crocetta 41 50 53 144 15.633 23,6
Via La Spezia 20 20 2.386 3,4
Via Budellungo 9 9 9 9 1.163 1,7
Pannocchia 12 12 1.607 2,4

TOTALE 261 168 | 423 852 | 142 16 233 391 91.737 137,5

Fonte www.parmasocialhouse.igennaio 2013

Purtroppo, sia per motivi legati alla congiunturaomomica sia per inefficienze della pubblica
amministrazione, di cui si discutera piu avantrdalizzazione del programma é in fase di stallo.

| soli quattro cantieri in corso (Chivari, Sant'lBara, Rossi&Catelli e Budellungo), nel gennaio 2013
sono testimonianza della notevole incongruenzeaettigpa quanto stabilito mediante Convenzione. Era
previsto (art.4. punto 3 e 4), infatti, che, enti@ marzo 2010, il Comune avrebbe dovuto conaegte
aree in diritto di superficie all’ATIl (poi cedendolal fondo) che avessero consentito al meno la
realizzazione di 600 alloggi del primo stralcio Zionale. Che, inoltre, entro il 30 luglio 2010, edalvero
state cedute le rimanenti aree, consentendo l&zaaione complessiva del primo stralcio entro9l 2
febbraio 2012 | tempi di consegna delle aree, come dalle carivenrelative ai quattro cantieri in
corso, hanno superato di gran lunga il periodoilgtale, inoltre, anche la proroga concessa all'AlT L2
mesi (art. 9 punto 3) per la realizzazione dei riemdi alloggi, qualora non fosse riuscita a coltecal
meno il 60% di quelli destinati alla vendita, nomsarvita a rendere definitivamente compiuto in lguel
data il primo stralcio funzionale (fino al 29 fehlwr 2013). Restano, infatti, ancora tre i cantiemn
ancora awviati e, se i bandi per I'assegnaziondi @gggi in affitto — in corso di realizzaziond 42
alloggi) — non sono ancora stati pubblicati, qupkir la vendita immediata (233 alloggi) gia hanno

214 Nella convenzione (art. 4 punto 4) era previstohanche le aree relative agli ulteriori stralci fiemali (pari a
circa 86.000 mqg di SUL) sarebbero state, oltreggetio di un'altra convenzione, consegnate entgd idlicembre
2013. In questa situazione e difficile ipotizzai@tliazione definitiva dell'intero programma di ER8ativo ai
149.000 mq di SUL entro il dicembre 2015, come stev
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contato la terza volta e le famiglie in graduatseao poche. Nel gennaio 2013, sono solo 391 lglyail
in corso di realizzazione, pari al 45% del prograim
Analizzando prezzi e canoni degli alloggi stabititediante convenzione €, inoltre, possibile sotéalre
che, nonostante via sia stato uno scostamentdtosglecronoprogramma dei lavori, come sopra indica
e che anche questa condizione sia una possibikaaell’aumento dei prezzi di vendita degli allgggi
esistono numerose componenti che lasciano spazicredionale alla Sgr al fine di garantire la
sostenibilitd economico-finanziaria del programma.
In primis, il prezzo di vendita base dell’alloggieniva fissato, nel 2010, in 1.850 euro/mq, un pvez
che, gia di per sé elevato considerando le agewoliapubbliche attivateé®, ha subito un incremento
superiore al 5%, limite massimo fissato secondovenrione (art. 10, comma 3), toccando, nel 2013,
quota pari a 1.998 euro/mg; con I'applicazione IsIA10%, il prezzo finale & di 2.197 euroftigPer
valutare, secondo i dati reperibili dall'osservaadmmobiliare dell’Agenzia del Territorio, relatial 1°
semestre 2012 nel Comune di Parma, in zone sematieadme La Spezia e Crocetta (anche zone oggetto
di intervento), i prezzi medi al mq (tra il valomgassimo e minimo riportati) sono pari a: 2.000 gup
per abitazioni civili in stato “normale” e di 2.35€uro/mq per abitazioni civili in stato “ottimo”;
notevolmente inferiori quelli di abitazioni di tipgconomico: 1.600 euro/mq. Quest'ultimo, benché con
una minima variazione in aumento considerandoiffmtstato degli alloggi realizzati, avrebbe potuto
costituire un parametro di riferimento per la stidea prezzi del programma di ERS.
Valutando, invece, la stima dei canoni degli alipggevince quanto segue:
- 261 alloggi saranno locati per 25 anni al canorstesiibile (pari al canone concordato meno il
30%), di 3,9 euro/mg/mese,;
- 168 alloggi saranno locati per 8 anni, al canonevenzionato (il 4,5% del prezzo di cessione),
piu una quota del 2% sul prezzo di cessione déigjgi, come acconto sul mutuo, ai fini del
riscatto all’8° anno.

Considerando un appartamento trilocale di 80 rpgezzi e i canoni sono (Tab. 9):

Tab. 9 — Prezzi e canoni di un appartamento di 80 gn

Modo d’'uso alloggio | Euro/mg/SV - Euro/mg/mese/S\ Euro/apt/80mq

Vendita convenzionata 1.998 159.840
Patto di Futuro acquistp 74+ 3,2 592 + 256
Locazione 3,9 312

Fontevww.parmasocialhouse.it

215 Sulla base dell'intervento di Sardella (2012) parssabile di una cooperativa coinvolta nel progesitevince che
il Comune di Parma, mantenendo sostanzialmenteenadil i contributi al progetto, ha stipulato unériore
convenzione in data 28 gennaio 2012. Questa commnzon € ufficialmente reperibile. Si presume ckeda
stessa siano stati rivisti i termini della precedesonvenzione e riformulato il cronoprogrammaléeori.

1% gecondo gli esperti, a fronte delle agevolazioubliche concesse, il prezzo di vendita avrebbeutiov
avvicinarsi ai 1.700 euro/mqg/SV (Crepaldi, 2012)

2711 prezzo, seppure leggermente inferiore, avratibaito essere, considerando il limite del 5%, 842.euro/mq
(e di 2.136 euro/mq con applicazione IVA). Per miene, si evince dalla convenzione (art. 10, con®yasenza
volonta di chiarezza, che il prezzo di cessiondiddigggi avrebbe anche subito un incremento délghnuo oltre
l'inflazione reale. Applicando, in via approssinvati questa prescrizione, il prezzo degli alloggieabe toccato
quota 1.979 euro/mq (considerando un’inflazione imedl 2012 del 3%).
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Le categorie dei beneficiari dell'intervento, sébemte mediante bando pubblico e in seguito allaina
di una Commissione di controllo delle assegnaZigniengono definite in base al reddito ISEE (Tab.
10):

Tab. 10 — Requisiti di reddito per I'assegnazioneafli alloggi

Modo d’'uso alloggio | Reddito ISEE/euro

Canone sostenibile 35.000 massimo

Vendita convenzionata - 36.806 1° componente
- 15.774 2° componente

Patto di futuro acquistp - 21.032 3° componente

- 15.774 4° componente
Fonte.www.parmasocialhouse.it

Questo significa che il canone sostenibile &€ dasiiralle fasce sociali che non hanno piu diritta al
permanenza negli alloggi di ERPo che si trovano fuori dalla fascia di protezioper cui i canoni
vengono stabiliti dal Comune secondo limiti minienimassimi fissati dalla Regione. Gli altri redditi,
discostandosi da quanto previsto nella convenzidad.19, comma 1, lettera d), riguardano
sostanzialmente le stesse classi sociali cons@lamtassegnazione degli alloggi in locazione ¢cheja

di approssimazione, hanno redditi compresi tr20Q.e 1.800 euro/mese.

A partire dalle liste comunali ERP e delle coopgeatormanti I’ATI, verranno selezionati i benefiti
degli immobili in locazione: solo 66 immobili sequd® i criteri definiti dal Comune che, qualora
nell'assegnazione degli altri alloggi volesse ditacsi dall’elenco preliminare predisposto dal Gest
Sociale, dovra assicurare al fondo la redditivitll’idvestimento, anche assumendo I'onere di adgres

gli alloggi che non si saranno liberati al termidei 25 anni di locazione, a valere sulle quote C
sottoscritte (art. 14, comma 10). Gli altri alloggltreché selezionati, il 15%, dall’ATI, il 10%adli
investitori del fondo — la Fondazione Cariparmactrgnno non essere assegnati se il nucleo familiare
fruisce di un reddito netto, pari o inferiore, 3M&te la somma del canone di locazione (oltre spds
redditi di riferimento per le assegnazioni da pdeeGestore Sociale sono ISEE di 25.000 euro €& I&E
35.000 euro.

Nel 2008, le domande di ERP nel Comune di Parma state pari a 1.654 per 200 assegnazioni (FHS,
2010). Il 48% delle famiglie aveva un ISEE infeeai 4.500 euro. Oltre alla scarsa quota di allaggi
locazione sociale, con il fondo, siamo dunque amdistanti dalle categorie che, secondo dati nafiijon
oltre a quelle tradizionalmente deboli, hanno utdit® ISEE pari o inferiore ai 20.000 euro (Sunia,
2009).

Anche in questo caso, si lascia ampia discrezi@ndiiscelta al Gestore Sociale e si richiedonargge
pubbliche notevoli per salvaguardare la redditiétinomico-finanziaria dell'investimento, nonoséant
siano gia numerose le incongruenze riscontratdyeasai prezzi di vendita degli immobili, che berc@o
hanno a che fare con un investimento che si voereleffinire “etico”.

218 | a Commissione (art. 12, comma 1, lettera d) épmsta da 5 membri di cui tre nominati dal Comurgue
dall'assemblea dei sottoscrittori del fondo

219 per conservare il diritto alla permanenza nedgigaji di ERP, I''SEE & di 34.308 euro (valutatosahsi della L.
n, 109/98, come definito nella L.R. n. 24/01, aR)
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Sulla difficolta dei fondi immobiliari di risponderalla domanda abitativa emergente

Le agevolazioni pubbliche a sostegno della reddiéiveconomico-finanziaria del programma

Come in precedenza anticipato, la redditivita deptto mediante la mera cessione delle aree da par
del Comune del 4,4%, non avrebbe permesso il ncarsapitale di debito rendendo difficile I'attuaze
dell'intervento. Per fare ricorso all'indebitamerfinanziario era quindi necessario che il rendirnent
complessivo del progetto arrivasse autonomamentmdigdello al meno pari al 68%. Questo obiettivo &
stato sostanzialmente raggiunto mediante le ageweoligpubbliche concesse al progetto:

- cessione in diritto di superficie delle aree peramia anni a 22 euro/mq;

- 3 milioni di contributi a fondo perduto da partdlaeRegioné™, pil il contributo acquisito dal
Comune mediante I'acquisto della nuda proprietapdee degli assegnatari degli alloggi in
vendita (130 euro/mq per una cifra indicativa iidfex agli 8 milioni di euro);

- esenzione ICI (ora IMU) degli alloggi in locazione;

- esenzione dai contributi di costruzione;

- sottoscrizione di Quote C per un valore pari a 1%om di euro. Su questo patrimonio, con la
funzione di fondo rotativo infruttifero, € stimateHS, 2009) che 10 milioni costituiscono un
contributo a fondo perduto, nonostante si posstzigare che lo sia I'intero importo, avendo |l
Comune sostanzialmente garantito di acquistarallgiggi in locazione sociale rimasti invenduti
al termine dei 25 anni, a valere sulle quote sotitbs.

Secondo gli importi direttamente quantificabili €chon considerano il versamento del contributo per
lacquisto della nuda proprieta perché generato ¢abgetto stesso), i benefici concessi
dallamministrazione comunale ammontano a 19 milidneuro. Per valutare complessivamente le
agevolazioni pubbliche concesse, non potendo dicamé direttamente i contributi di costruzione e
I'esenzione IMU sugli immobili, si fa riferimentoNicolai (2010) che ha stimato nel 16% l'importdiele
agevolazioni sul totale dell'investimento, pari 2nillioni di euro, e che, inoltre, corrispondono32P%
solo su quello relativo agli alloggi in locazione.

Questa notevole contribuzione pubblica ha cosi pssm al’'amministrazione comunale di garantire la
realizzazione di 261 alloggi in locazione per 2hiaal canone sostenibile, consentendo al contempo |
redditivita economico-finanziaria dell'intervento.

Per valutare I'efficacia dello strumento, in terirdihrisorse economico-finanziarie attivate dal Cora e

di alloggi realizzati, rispetto ad un interventatigio piu tradizionale che, mediante contribuzidiretta,

e finalizzato ad integrare i costi di costruzioregld alloggi sociali, si propongono qui di seguiticune

220 «Sj precisa che I'attivazione della leva finanziaappresenta uno strumento per 'ottimizzazioeierendimenti

per gli investitori del fondo; tale beneficio sirifiea solo se il rendimento derivante dagli investnti del fondo &
superiore al costo dell'indebitamento, in tal cakagicorso alla leva finanziaria consente di incemtare il
rendimento del capitale di rischio (equity) e quithditorno degli investitori» (CDPI Sgr, 2010: 18 'investitore,
infatti, mediante il ricorso all'indebitamento padtuare un intervento quantitativamente piu rildgache genera,
quindi, maggiori benefici sul proprio capitale istio.
221 Dj cui al Bando regionale per il programma inndx@tin ambito urbano denominato “Programmi di
riqualificazione urbana per alloggi a canone salikeri, Deliberazione di G. R. n. 1104, 16 lugli®@8. Queste
risorse sono integrate da un contributo comunalggiungendo i 4 milioni circa, e saranno destiadtintegrare il
42% circa dei costi di costruzione riferibili ai @floggi dell’area Rossi&Catelli. Deliberazione@iR. n. 117, 31
gennaio 2011, Approvazione delle proposte di AcaaddProgramma ex art. 9 LR 19/98 presentate dan@o di
Borgo Val di Taro (PR), Parma e Rimini, per la izazione dei programmi di riqualificazione urbaea alloggi a
canone sostenibile (DM 26 marzo 2008). Assegnazifim@nziamenti. Allegato 2, Proposta di Accordo di
Programma di cui all’art. 9 della LR 19/98: reatizione del programma di riqualificazione urbana g&rggi a
canone sostenibile del Comune di Parma denominBgslizzazione alloggi edilizia residenziale sociakdla
Scheda Norma B24 — Rossi e Catelli”
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stime. Queste ci fanno pensare che non vi sia psi ootevole differenza tra un intervento di tipo

tradizionale e di uno attuato mediante il fondo iohhare: 'ammontare delle risorse pubbliche messe

campo e tendenzialmente lo stesso, considerandteeimbie, come dimostra il progetto PSH, la quédta d

alloggi in vendita & molto elevata e i rischi debgetto sono notevolmente mitigati dall’amminisicsz

pubblica.

Innanzitutto, effettuando una valutazione mediaihteprincipio dell’alloggio in piu™-, per cui, si

ricorda, & considerato significativo ai fini deffiestimento del FIA nazionaléntervento che consenta

la realizzazione di un numero di alloggi socialipstiore a quello che un intervento pubblico di pari

valore (facendo riferimento alla quota percentudieinvestimento attribuibile allo Stato e quindiaal

sola quota del MIT) avrebbe generato qualora efgth direttamente mediante un contributo pari al

30% del costo di realizzazione o recupero deglbgii, € possibile sottolineare nuovamente la scarsa

rilevanza dell'interesse pubblico posto a tutela.

Secondo quanto previsto nel bando del #iGuesta stimaara effettuata a livello dei fondi locali o altri

strumenti finanziari, in relazione alla quota di npecipazione del Fondo nazionale ed in misura

proporzionale in riferimento alla percentuale dvestimento attribuibile allo Staf@unto f1).

Sulla base di queste considerazioni, hon conoscémdjuota parte attribuibile allo Stato (MIT), si

ipotizza quanto segue:

- 140 milioni di euro sottoscritti dal MIT nel FIA m@nale corrispondono al 7% dell'importo
complessivo (pari a poco piu di 2 miliardi);
- applicando la stessa percentuale al’lammontareSdmilioni sottoscritti dalla CDPI Sgr nel

Fondo Parma Social House, si desume che la quadia atribuibile al MIT € pari a 1.750.000
euro.

1222

Secondo il “principio dell’alloggio in piu”, quingdil.750.000 euro, pari al 30% di contribuzione piahb
avrebbero attivato risorse private per ulteriomn#dioni di euro circa (il restante 70%). Ipotizzandn
appartamento medio di 85 mq (inferiore alle dimenismedie del caso studio in esame) e un costo di
costruzione di 1.600 euro/mg/SV (come quello apptical programma di ERS), I'intervento del Fondo
PSH sarebbe stato considerato significativo ai dieli’investimento del FIA se avesse realizzato una
quantita di alloggi sociali superiore a 43 immabilin parametro davvero irrisorio che, secondo guest
ipotesi, assicura al Fondo Parma Social Houseei@irispetto del principio dell’alloggio in piu ea
connotazione “sociale” all'intervento, prevedenddisiealizzare mediante lo strumento finanziari@ 85
alloggi sociali (di cui 261 in locazione).
Due ulteriori valutazioni, qui di seguito propostepvano, invece, a stimare 'ammontare complesgivo
risorse pubbliche che sarebbero state necessaealiazare gli alloggi in locazione sociale, qual®i
fosse operato mediante modalita piu tradizionali:
- la prima, ipotizzando il totale sovvenzionamentdlgico dei soli alloggi in locazione (tipo
ERP);
- la seconda, considerando i parametri del contrilstatale previsto ai sensi degli artt. 5 e 6 del
d.p.c.m. 16 luglio 2009, attuativo del Piano Cagaianale, relativi agli alloggi in locazione per
al meno 25 anni e quelli in patto di futura venaitd 0° anno.

222 per cui si rimanda anche al paragrafo 4.1

223 Allegato 2 al Decreto direttoriale 23 marzo 20p@ot. n. 3450 — Capitolato d’oneri per lotto 1 étdo2,
reperibile in: Portale MIT, Direzione Generale per le politiche abitative,
<http://www.mit.gov.it/mit/site.php?p=cm&o=vd&id=761
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Sulla difficolta dei fondi immobiliari di risponderalla domanda abitativa emergente

Facendo riferimento ai massimali di costo indicdélla Regione Emilia Romagna per [l'edilizia
sovvenzionata (Casa SpA, 2007), aggiornati corateazioni ISTAT al 2010 (quando e stato progettato
lintervento di ERS¥, il costo di costruzione per la Superficie Compies (comprensivo di spese
tecniche e generali, IVA, area e urbanizzazioni)pari a circa 1.086 euro/mq. Ipotizzando un
appartamento di 85 mq, per realizzare 261 allagtpéazione (permanente), il Comune, sovvenzionando
I'operazione al 100%, avrebbe speso circa 24 milébreuro, poco piu del’ammontare complessivo
concesso al fondo.
Secondo, invece, gli artt. 5 e 6 del d.p.c.m. HHdUR2009, i parametri del contributo statale finzhti ad
agevolare la realizzazione di alloggi in locazioswo:

- il 50% del costo di costruzione per alloggi in Ipicee per al meno 25 anni, e

- i1 30% per quelli in locazione non meno di 10 arsnipotizza pertanto quanto segue (Tab. 11).

Tab. 11 — Ipotesi di stima del contributo pubbliccal progetto PSH ai sensi degli artt. 5 e 6 del d@am. 2009

Totale contributo: 24.602.400 Totale risorse privag: 33.741.600
% Contributo | Totale contributo (min euro) % Risorse Totale risorse private Totale
pubblico private (min euro) Alloggi
50% Loc. 25 17.748.000 50% 17.748.000 261
anni
30% PFV 6.854.400 70% 15.993.600 168

Fonte: elaborazione propria su dati PSH e ap.t6 luglio 2009

Considerando un appartamento medio di 85 mg e mamd® inalterato il costo di costruzione stimato
nellintervento PSH in 1.600 euro/mqg/SV, per remdiz la stessa quantita di alloggi in locazione e i
patto di futura vendita del fondo mediante i parainfessati nel d.p.c.m., le risorse pubbliche ado
perduto sarebbero state pari a circa 24 milionéutio, anche in questo caso, poco inferiori a quelle
attivate per I'operazione di finanza immobiliarer Pendere visibile I'incidenza dei costi di cogiane
anche sulle quote degli alloggi realizzabili, lassia ipotesi viene stimata in base al costo irulidat
Comune di Parma per l'edilizia convenzionata inl0.2uro/mg/SV. Secondo i parametri fissati dal
d.p.c.m., il contributo pubblico complessivo neeessalla realizzazione di 261 alloggi in locaziome
168 in patto di futura vendita sarebbe stato pa&ir@a 18 milioni di euro, addirittura inferiorespietto a
quello concesso al fondo immobilidre

Secondo queste stime ipotetiche, dunque, si evidesiee sostanzialmente € soprattutto ai contributi
locali che si deve la realizzazione della quotalthggi in locazione e al contempo la garanziaasull
redditivita del programma. E anche vero che, irem®s di un mix di destinazioni d’uso, difficilmente
I'intervento avrebbe garantito la redditivita riebta dai diversi sottoscrittori.

Nonostante il progetto del fondo Parma Social Haiaestato avviato a partire dal 2010, prevedendo
tempi rapidi per la sua attuazione, e nonostaaterfinistrazione comunale abbia previsto di coniréou

224 yariazione indice costo di costruzione di un faddtto residenziale, dal 1.1.07 all'1.1.10, in RtetRivaluta,
Indici di costruzione di un fabbricato residenzjatttp://www.rivaluta.it/index_costruzione.htm [Accesso: 10
gennaio 2013

% |n questo caso non si considera la quota deglggildestinata alla vendita convenzionata in quabtitamente
guesta tipologia viene agevolata mediante la mesaiane delle aree in diritto di superficie e lredene dagli oneri
di urbanizzazione, come previsto anche per 'operezdel fondo PSH.
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con rilevanti agevolazioni alla fattibilitd del gn@amma di ERS, come si evince dalla stampa locale,
guesto progetto «e finito in uno dei tanti cassiti’amministrazione comunale, ora guidata da Fede
Pizzarotti,

e da tempo non se ne sente piu parlare» (Volta2)2&tla Laura Rossi, attuale assessore alla gaditic
abitative della giunta grillina del sindaco FederRizzarotti, a Massimo lotti, consigliere comunaés
Partito democratico, fino alla Polaris Investmenessuna risposta alle domande, bocche cucite»
(Crepaldi, 2012).

| problemi principali di questo intervento sondfaiti, dovuti, da un lato, alla riduzione delle damae di
assegnazione degli alloggi in vendita per la scaegmmcita di indebitamento delle famiglie (anche in
seguito alla contrazione del credito a causa aeita economico-finanziaria) e, dall’altro, allagabile
inefficienza dellamministrazione pubblica. La faitita del programma di ERS, come gia argomentato,
si basa fortemente anche sulla vendita convenaodagli alloggi e, quindi, in assenza di famiglie
disposte a comprare I'appartamento le risorse idaestire nel progetto sono scdréeVale, pero, qui la
pena di ricordare che nello studio di fattibilittaleorato dalla Fondazione Housing Sociale (20009), s
evidenziava (a partire da un’indagine del Cresned il disagio abitativo a Parma si concentra
prioritariamente in alcune fasce di domanda, peaimente rivolte alla locazione». Anche in questo
caso, quindi, una migliore analisi di mercato atseforse mitigato il rischio di invenduto, nonogtan
l'intercorrere della crisi economico-finanziariatuatle. Si continuano a realizzare case da cedere in
proprieta senza fare i conti con il reale probleshitativo italiano dovuto alla carenza struttureltd
servizio abitativo in locazione.

Dall'altra parte, anche I'amministrazione comungléma lodata per la rapida attuazione degli irgativ
(Castagno, 2010; Gazzetta di Parma, 2010), ha ibontr al fallimento di questa iniziativa. La
sottoscrizione delle quote C del fondo, come pteviall'allora sindaco Vignali (ora arrestato per
peculato e corruzione), doveva essere effettuatdiamie l'indebitata holding STT, di cui risponde in
solido 'amministrazione comunale. Nel 2010, a eadslla compromessa situazione della societa, il
sindaco ha chiamato alla presidenza della holdegdmministratore delegato della Cassa Depositi e
Prestiti (Massimo Varrazzani) e, nel corso di qual§imi anni, come confermano anche le dimissideli
presidente Varrazzani nel 2012, la situazione atangleggiorando. L’attuale amministrazione nondra b
chiaro se quelle risorse siano state effettivameatsate al fondo (Volta, 2012, La Repubblica, 3012
Nonostante le particolari vicende parmensi riguaydin caso isolato rispetto al complessivo Sistema
Integrato dei Fondi immobiliari messo in piedi 2808 a partire dal Piano Casa nazionale, ci pongono
fronte ad una riflessione piu generale rispette ghotenzialita del partenariato pubblico-privato
finalizzato al raggiungimento di obiettivi di ine=se generale, che e, invece, in ltalia ancora
sostanzialmente legato alla presenza di soggettii*in grado di veicolare I'utilizzo degli strumé per

il soddisfacimento di interessi particolari.

Chissa che il fondo Parma Social House non sia statiato anche grazie alla presenza, nella Holding
STT, dell’ex amministratore delegato della CDP pheprio in quel periodo dava inizio all’attivita Ide
Fondo Investimenti per I'Abitare (FIA); e chissageesto progetto, oltre ad intervenire marginalmémt

un settore cosi importante come quello dell’abitagi sociale, con prezzi e canoni non troppo
convenienti, non sia stato anche tanto elogiatolperapacita di elargire lauti compensi alle s@ciet
coinvolté®” e, con rischi di impresa tendenzialmente mitigidll’amministrazione, di garantire ai
sottoscrittori tutt'altro che rendimenti calmierati

228 E infatti stimato che i ricavi da vendita convenmta in tre anni siano di 82 milioni, i ricavi gatto di futuro
acquisto di 43 milioni nel 2019 e quelli da locamo che dovrebbero assicurare la redditivita firdd#te quote
sottoscritte dai differenti investitori, di 103 ioihi nel 2037 (Sardella, 2012)

22" Tra il 2009 e il 2010, la Fondazione Housing Skecizne ha operato nelliniziativa del fondo Parnmaisl House
in qualita di consulente esterno ha introitato #0k& euro (FHS, 2010).
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Sulla difficolta dei fondi immobiliari di risponderalla domanda abitativa emergente

5.4 L’efficacia del sistema finanziario nella p@# abitativa. Un bilancio negativo

Le esperienze del fondo lombardo e di quello pasmertonfermano che é effettivamente fattibile, in
termini tecnico-amministrativi ed economico-finaarzi portare a termine lo sviluppo di interventi di
Social Housing mediante il fondo immobiliare. Skaclbbmplessita operativa dello strumento finanzjario
sia i progetti realizzati mediante contrattazionablgico-privata, confermano pero il carattere
estremamente debole che tale politica per la cesaree in alternativa agli interventi piu tradizibroh
edilizia sociale. Sempre che di alternativa si poparlare, considerando le scarse risorse pubbliche
direttamente impegnate nel Piano Casa nazional@@fi8 (circa 550 milioni di euro) e la volonta del
Governo di puntare quasi esclusivamente sul ForaloFdndi di livello nazionale per rispondere al
disagio abitativo emergente.

L'utilizzazione dello strumento, infatti, oltrecl&gata ai tempi, ai costi e alle dimensioni deigetti che,

si ricorda, escludono in taluni casi soprattut@ttliazione di quelli inferiori ai 10 milioni di ewy e
profondamente interrelata sia alle condizioni dwlitesto in cui opera, ed ai relativi attori temidgdi, sia

ai margini di profittabilitd, sostanzialmente gaiardal pubblico, in grado di attrarre I'interventdel
privato. Se il fondo immobiliare puod consideransaumisura innovativa di intervento nel settore stp@
principalmente dovuto alla flessibilita intrinsesléo strumento in grado di agevolare il coinvolgitteedi
risorse ed interessi diversificati verso il sodaisfinento di un interesse comune, ancorché purtroppo
secondario. Nella sostanza, infatti, non introddiegi elementi di rottura rispetto alle tradizional
procedure dell’edilizia convenzionata, mediante leuiquota sociale delle iniziative — gli alloggi in
locazione calmierata — trova esito in seguito dilficile concertazione con il privato.

Ragionando complessivamente sui casi studio amadilizzpossibile rilevare alcuni aspetti generaliiiza
che possono offrire una visione complessiva, améron del tutto esaustiva, del Sistema Integrato d
Fondi Immobiliari.

In particolare, € possibile mettere in luce la atiéhte modalita di implementazione e conseguente
flessibilita operativa del fondo, soprattutto idamone al ruolo degli attori coinvolti nell'iniziéa.
Inoltre, € possibile confermare la rilevanza cheuate la redditivitd economico-finanziaria dei pittige
sia a fronte del prodotto sociale realizzato e edglaranzie sui rischi assicurate al privato dalle
amministrazioni locali, sia secondo il margine hicdezionalita con cui il privato ha potuto dis@wst da
quanto previsto in convenzione.

Come piu volte accennato, il Fondo Federale ImmexeilLombardia e il Fondo Parma Social House
rappresentano i due approcci operativi mediantgalig possibile implementare il fondo immobiliage
dare quindi attuazione ai progetti di Social HogsiGli stessi sono anche rappresentativi dellerdéve
modalita di coinvolgimento degli attori istituzidhgoressoché riconducibili a tutti gli interessiecnel
Sistema Integrato dei Fondi trovano rappresentanza.

Non & un caso, a parere di chi scrive, che i ptog#tati dal fondo lombardo siano quelli che hann
raggiunto un maggior grado di maturazione, oltreoi€la fase avanzata del processo costruttivdieanc
per il grado di socialita degli interventi, rispeettl fondo parmense, nonostante si possa afferafaréa
guota degli alloggi in vendita € comunque notevole.

Nel FIFL, infatti, nonostante il patrimonio del fdm sia suddiviso in classi di quote con rendimenti
differenziati secondo gli interessi coinvolti (réménti comunque superiori a quelli che la sola gudit
alloggi in locazione potrebbe garantire), tutti glvestitori hanno accettato una redditivita pdri a
massimo al 4% oltre I'inflazione. Nel Fondo PSHdoe, solo il FIA e la Fondazione Cariparma hanno
accettato un rendimento del 3% piu inflazione, meeré cooperative e le imprese di costruzione,
coinvolte nel processo industriale con maggiohishanno richiesto rendimenti anche superiol8#il

e un ulteriore margine di redditivita per copriredsto del debito contratto.

Questa differente situazione, oltre a confermare itltosto dei capitali influisce negativamentdasu
quota degli alloggi in locazione e, soprattuttd)'applicazione dei relativi canoni sociali, essenan
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investimento poco remunerativo e da integrare quaidini dell’equilibrio economico-finanziario,on
quote maggiormente redditizie o con maggiori cbutii pubblici, fa anche riflettere sulla diversa
operativita dello strumento secondo il coinvolginwerdegli investitori nel processo attuativo ed
industriale.

Il Fondo Federale Lombardia & una strategia ditipaliabitativa promossa in primis dalla Fondazione
Cariplo e dalla Regione Lombardia, il suo territodi riferimento comprende l'intera regione, e gli
investitori sono, per cosi dire, strettamenteustdnali, ossia soggetti che svolgono per “natliegtivita

di intermediazione finanziafd&. Insieme alla Fondazione e all'attore pubblicdati, investono nel
fondo anche Telecom, Pirelli, Generali Assicurazien due banche. Mediante la partecipazione
patrimoniale del fondo, la Regione puo orientarsda politica di investimento verso il raggiungingen

di scopi sociali, ma € la Sgr, incaricata di gestirofessionalmente il patrimonio degli investitatie si
occupa infine, guidata da un orientamento prettaenéinmercato, di selezionare i progetti e di dar@o

alle iniziative. In questo caso, oltre ad un notevbivello di discrezionalita nella scelta, anche
localizzativa, degli interventi, che determina unob presidio dei rischi in ragione di una elevata
diversificazione dell'investimento patrimonialdaiori relativi al processo industriale e costugtsono
oggetto di appalto a terzi da parte della Sgr. deo¢ quindi, di appalto privato, nonostante si stia
operando anche mediante agevolazioni pubblichéalsibile ritenere, come sottolinea anche Lungarell
(2012b), che in queste situazioni le Sgr sarannggmamente orientate ad appaltare i lavori, e
presumibilmente anche la gestione, alle imprese etmnomicamente e finanziariamente, sono in grado
di seguire progetti di importi elevati come quplomossi dal fondo (per non meno di 10 milioni aiic.

Il Fondo Parma Social House, invece, ha una steutfugovernance e un processo di implementazione
molto diverso da quello del FIFL. Sono, infatti, ilaprese che, dopo aver ottenuto mediante gara
pubblica le aree e l'appalto dei lavori, formandoAssociazione Temporanea di Imprese, decidono di
promuovere un fondo immobiliare in accordo con haimistrazione comunale, anche e soprattutto per la
possibilitd di accedere all'investimento del Fomdzionale della CDPI Sgr. Plausibilmente, in assenz
del FIA, i progetti di Social Housing avrebbero @ibg un iter piu tradizionale e sarebbero statindi/
portati avanti singolarmente (con capitali propri neediante indebitamento), senza prevedere la
costituzione di un fondo immobiliare e senza laessita di aggregare i diversi progetti in un unico
stralcio funzionale.

In questo caso, gli unici investitori di “naturadnziaria” sono la Fondazione Cariparma e la COJ?) S
mentre le imprese, pur partecipando al fondo comeestitori Istituzionaf®®, mantengono il loro
tradizionale ruolo nel processo industriale. Irglgebbene i progetti sono differenziati e localizin piu
aree comunali, la sostenibilita economico-finanaiar regge sull’attuazione complessiva del prognam

di ERS. Considerando che l'intero patrimonio initest legato ad una sola operazione, oltre a noer po
esercitare un potere discrezionale nella selezilefle iniziative, gli attori sono esposti a maggrschi,
richiedendo pertanto rendimenti piu elevati, andirguelli del fondo lombardo.

L'esperienza dei due fondi immobiliari, dunque,d®rizia una sostanziale divergenza operativa taei d
modelli, soprattutto rispetto al coinvolgimento deiersi attori.

Il caso del fondo Parma Social House puo essersidemata la principale modalitdh mediante cui le
imprese e le cooperative di costruzione riesconerdihre nel Sistema dei Fondi, conducendo operiazio
di Social Housing attraverso l'uso dello strumenténa modalita molto complessa che richiede

228 Benché, si ricorda, le Fondazioni Bancarie (pérstuimanda al paragrafo 4.4) non sono soggette siésse
regole degli intermediari. Queste infatti, pur pag@slo denaro (mediante la sottoscrizione di obbiara o altri
strumenti finanziari), esercitano I'attivita di dito sottoforma di investimento patrimoniale.

22 gj ricorda, infatti, che ai sensi dell'art.1, comrt, lettera h) del DM n. 228/98 gli Investitortitiszionali
possono anche esséeepersone fisiche, giuridiche e altri enti in pesso di specifica competenza ed esperienza in
operazioni in strumenti finanziari espressamenthidirata dal legale rappresentante delle stesse
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competenze tecniche, anche di natura finanziahe, potrebbe scoraggiare le piccole e medie imprese
che, scarsamente finanziarizzate, non sarebbergrado di condurre simili operazioni anche
guantitativamente importanti. Certo che il fallinemel fondo Parma Social House, nonostante sia un
caso isolato e potenzialmente legato alle vicenol@ign-gestionali dell’amministrazione comunale,
lascia pensare sulla reale capacita dell'industdéizia di avanzare verso l'innovazione procetira
considerando anche che, oltre agli elevati cosliodstrumento finanziario, la scarsa innovazione
tecnologico-produttiva, che difficilmente agevoka riduzione dei costi di costruzione, contribuisce
rendere addirittura sconveniente I'acquisto di casa in convenzione.

Guardando al modello del fondo lombardo, invece, @ppresenta la modalitd mediante cui vengono
coinvolti nel settore dell’edilizia sociale i grangtuppi del sistema economico-finanziario naziena
evidente il ruolo di dominio che assume la comptmdmanziaria su quella industriale, in quanto e
sostanzialmente rimandato alla Sgr la scelta daltéative di Social Housing provenienti dal teorib e

la contestuale selezione delle imprese di costnazidla, se nel caso del fondo lombardo il grado di
eticita si misura anche con un tendenziale allire@aodei rendimenti tra i vari sottoscrittori, kgsa
ricordare che non tutti i fondi immobiliari sonoopnossi da investitori “etici”, i quali, rimandanddia

Sgr il compito di gestire professionalmente il proppatrimonio, potrebbero richiedere da questo
investimento un livello di redditivita troppo eld¢wae quindi scarsamente idoneo a produrre un nigtevo
impatto sociale nel territorio in termini di allaggpciali in locazione. Tanto piu se si considdia,ccome
dimostra il caso del FIFL, a rendimenti contenafirispondono comunque quote elevate di edilizia in
vendita convenzionata.

Il risultato sociale delle iniziative diventa quinitl faticoso punto di arrivo oggetto di contrati@ze
pubblico-privata, che prescinde dalle competenzmide-amministrative e dalle politiche locali, e
soprattutto dall’attivazione di notevoli agevolazi@ garanzie pubbliche che, sfruttando un patrioon
scarso come il suolo (per giunta pubblico), non memdeterminano benefici permanenti per la
collettivita. La componente economico-finanziadame dimostrano i progetti attuati mediante il fond
immobiliare a Parma, a Crema e a Milano, assumeuofo dominante rispetto alla socialita degli
interventi. Se, in prima battuta, il fondo possakere uno strumento idoneo a ridurre il ricorda al
contribuzione pubblica a fondo perduto, a volte soque necessaria, non é sbagliato pensare che quell
stesse risorse potrebbero dovere essere impieghttiro per alleviare i rischi dell'investimentoyato,
come dimostra la strategia di dismissione degli ohith del fondo. Nonostante mediante gli strumeliti
piano si tenti faticosamente di reperire le ardke guali realizzare il servizio abitativo sociatgi sforzi

si disperdono quando ancora I'edilizia in vendibstituisce oggetto dedervizio di interesse generage
quando i margini di profittabilita privata non carmeno ad uno scarto sostanzialmente elevato tezipre
e canoni sociali e quelli del mercato. Le espereanalizzate ci fanno, infatti, anche rifletterdlesu
dimensioni dei contesti territoriali in cui il sésha dei fondi potrebbe operare. Nelle grandi citine
Milano, in cui il disagio abitativo & vera emergare causa di prezzi e canoni di mercato notevoknent
elevati, I'impatto delle iniziative di Social Hougj mediante il fondo immobiliare potrebbe essere
maggiore rispetto alle citta medie, come ad eserRpiona e Crema. L’analisi dei casi studio dimostra
infatti che, mentre a Milano esiste uno scostameilggante tra prezzi e canoni applicati dal forelo
quelli del mercato, a Parma e a Crema i prezzeddita degli immobili realizzati, nonostante divela
qualita edilizia, si aggirano intorno a quelli dekrcato di riferimento. Se, dunque, per realizaara
guota, a volte residuale, di alloggi in locaziomeigle € necessario integrare modi d’'uso degliggilo
differenti, &€ vero che si raggiunge I'obiettivo ldemixité sociale ma € anche vero che si rischia di
immettere sul mercato una notevole quota di immabivendita che, non sempre necessari, soddisfano
comunque una domanda sociale di livello medio-ditel perdurare della crisi economico-finanziaria
globale, con un elevato stock di patrimonio invande con un risparmio familiare ridotto al lumicjréo
lecito chiedersi se questa sia una strategia viacéima strategia che, infine, & ancora imperrsatana
politica abitativa settoriale che, sostanzialmeat@rofondamente legata alla contribuzione pubblica,
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continua a consumare territorio, perdurando laadiffa di mettere in pratica interventi di recupeiel
patrimonio edilizio, soprattutto mediante il fonidamobiliare.
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BOX n. 1 — Cronologia. Costituzione del FIFL e itedei progetti di Housing Sociale a Milano

maggio 2003 studio di fattibilita del Fondo da parte del Bednico di Milano;

giugno 2004 costituzione della Fondazione Housing Socialelagrartecipazione di Fondazione Carip
Regione Lombardia e ANCI Lombardia;

novembre 2004 stanziamento di 10 milioni di euro nel “Programarmuale 2005” (D.G.R. n. 7/1961
26 novembre) della Regione Lombardia (in attuazidek PRERP 2002-2004) per la sottoscrizione
quote del FIFL (allora, Fondo Abitare Sociale 1);

maggio 2005 approvazione dell'integrazione al Documento djuadramento delle Politiche Urbanistiche

Comunali da parte del Comune di Milano (Deliberagi€.C. n. 26, 15 maggio) per l'individuazione de
aree da destinare all’edilizia abitativa sociale;

luglio 2005 approvazione del Regolamento e contestuale amtmione all’operativita del FIFL da parte

della Banca d'ltalia;

dicembre 2005 sottoscrizione di un Protocollo di Intesa tra Cow di Milano, Fondazione Housin
Sociale e Fondazione Cariplo per sviluppare intativéi Social Housing attraverso il fondo immobiga
(approvazione dello Schema di Protocollo con Detibiene n. 3063, 16 dicembre);

gennaio 2006 sottoscrizione dell’Accordo Quadro di Svilupporiieriale (AQST — 2006) tra Region
Lombardia e Comuni di Milano, Corsico e Cesano Baoscin cui vengono individuate le aree di V

Cenni, Via Ferrari e Via Rasario in Figino nel Caraudi Milano per la realizzazione di Housing Sceial

in partenariato pubblico-privato;

aprile 2006 sottoscrizioni di quote del FIFL per 45 milioni €duro da parte di Fondazione Caripl
Regione Lombardia, Banca Intesa, Banca Popolavldno, Pirelli Real Estate e Telecom ltalia;
novembre 2006 approvazione della sperimentazione del modellbla@ising Sociale attraverso il FIF
identificando per l'attuazione del progetto di SddHousing le aree di Via Cenni, Via Ferrari e V
Rasario in Figino nel Comune di Milano (DeliberamdG.C. n. 2675, 23 novembre);

gennaio 2007 sottoscrizioni di quote del FIFL per ulteriori Afllioni di euro da parte di Cassa Deposit
Prestiti, Generali Assicurazioni e Cassa ItaliaeaBetri;

novembre 2007 e gennaio 2008ottoscrizione atto integrativo allAQST tra i @ani di Milano, Corsico
e Cesano Boscone;

luglio 2008 Awviso pubblico per selezionare operatori di fira etica ai quali cedere le aree di propri
del Comune di Milano (Via Cenni, Via Rasario in ikig e Via Ferrari) in diritto di superficie per @bni
(Determina dirigenziale n. 69, 31 luglio);

maggio 2008 approvazione del Documento Preliminare alla Pteg®ne delle aree da cedere in diritto
superficie (Deliberazione C.C. n. 22, 26 maggio);

dicembre 2008 aggiudicazione al FIFL del diritto di superfigier novanta anni delle tre aree nel Comd
di Milano (Determina dirigenziale n. 114, 23 dicasib

ottobre 2009 promozione da parte di Polaris Sgr di due condotsrnazionali di progettazione per |
aree di Via Cenni e Via Rasario in Figino;

dicembre 2009 e aprile 201,0(rispettivamente) aggiudicazione del premio digattazione delle aree d
Via Cenni e Via Rasario in Figino;

novembre 2011 sottoscrizione protocollo d'intesa tra FHS, Fazridae Cariplo e Regione Lombardia p
I'attuazione del progetto Maisondumonde36, in Vé@®va a Milano attraverso il FIFL (14 novembre)
marzo 2011 stipula della convenzione tra Comune di Milar®®ataris Sgr per I'attuazione del progetto
Housing Sociale nell'area di Via Cenni (Repertarid 8200, 25 marzo);

gennaio 2012avvio dei cantieri nell’area di Via Cenni (26 geio)
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BOX N. 2 — La Fondazione Housing Sociale e le pagnship strategiche

La FHS ¢ il soggetto preposto allo sviluppo deiteanti sociali dei progetti di Social Housing, nbédgromotore
del Fondo Federale Immobiliare Lombardia la cuzisde sperimentazione, grazie al suo contribuiaéa recepita
dal Governo e si & concretizzata, in seguito, tstitlizione del SIF nel Piano Casa.

Su emanazione della Fondazione Cariplo, che gi®20@0 aveva inserito I'Housing Sociale tra i suefitari di
intervento, la FHS nasce nel 2004 come partner@dtijuzionale, all'interno della quale anche la Reg
Lombardia e 'ANCI Lombardia trovano rappresentanza

Nell'art. 12, infatti, in cui si definisce la comgiaione del Consiglio di Amministrazione si desuste: tre
membri sono nominati dalla Fondazione Cariplo, wmfro dal Presidente della Giunta della Regione Hadia
e uno dal’ANCI.

La FHSnon ha scopo di lucrdart. 3, comma 1, dello statuto) anche se, conkotalazioni di origine bancaria
cui scopi di carattere sociale non rappresentamada missione e la loro caratterizzazione di ratprofit appare
molto discutibile (per cui si rimanda al paragrdfd), puo impiegare il proprio patrimonio anche in inviesgnti
che rappresentino uno strumento per realizzare oppr scopi statutari(art. 5, comma 3) én modo da
salvaguardarne il valore nel tempo e trarne un aorgrendimentdart. 5, comma 2).

Nell'art. 3, comma 4 dello statuto vengono elenghtscopi e I'ambito di attivita della Fondaziotra cui:

- perseguire fini di solidarieta sociale contribuemoodo particolare a risolvere il problema albitat

- divenire un soggetto di aggregazione di un insiedheoperatori, pubblici e privati, che intendano
contribuire ad affrontare il problema della casa;

- partecipare alla costituzione e - all'investimemo- appositi fondi di investimento immobiliari (@itri
strumenti finanziari e societa per il raggiungintedéi suoi scopi).

All'interno della propria attivita la FHS ha attiwvadiverse partnership strategiche che si sonoatiotage quando,
nel 2008, I'area geografica di intervento della dfaxione € stata estesa dalla Regione Lombardidta itu
territorio nazionale, in particolare con:

- Sinloc, societa di consulenza e di investimentarofiata da 9 Fondazioni di origine bancaria, tuale
stessa Cariplo, e dalla Cassa Depositi e Preséticontribuire allo sviluppo del partenariato plidus
privato nell’ambito della riqualificazione urbanalel Social Housing;

- Finabita, societa di consulenza per la strutturaziadi interventi di Housing Sociale, rivolt
principalmente ad assistere le cooperative adea#iAiNCAB-Legacoop, che si occupa, all'interno d
SIF, di elaborare gli studi di fattibilita per lastituzione dei fondi immobiliari.

A maggio 2012, I'area Finanza della FHS, che supacdella strutturazione economico-finanziariagtegetti di

edilizia sociale, € entrata a far parte della CB&t, in seguito ad un accordo quadro siglato redrigio 2011 per
assistere la fase istruttoria necessaria alla sotzione di quote del FIA (il 40%) nei Fondi locallediante
l'accordo quadro stipulato con CDPI Sgr, la FHSrtteoitato 966 mila euro nel 2011 (FHS, Bilanci@skrcizio).

La FHS ha assisto, inoltre, in qualita di conswderat advisor tecnico, alla creazione di ulteriori operazioni
immobiliari che hanno portato alla costituzionel@ifondi immobiliari, su 15 fondi operativi. Finddj invece, si
trova principalmente coinvolta nei fondi immobilipromossi dalle cooperative ed imprese di cosbnei(circa 4
fondi immobiliari).

Le partnership strategiche attivate dalla FHS edesulenze effettuate sottolineano la fitta reténtBressi che
ruotano intorno alla strutturazione del Sistemaednato dei Fondi Immobiliari, denotando il caradtd
estremamente “puntuale” degli attori coinvolti.
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te

BOX n. 3 — Cronologia. Iter del progetto nel Comunali Crema

iter procedurale di costituzione del FIFL come ewiziato nel BOX n.1

ottobre 2006 sottoscrizione di un Protocollo d’Intesa tra I'Arimistrazione Comunale e la Fondazio
Housing Sociale per lo studio dell'intervento dilizéh abitativa sociale;

2007, avviso pubblico per la cessione in diritto di erfizie delle aree per la realizzazione di ediliZ
sociale, al fine di verificare i requisiti di vaggiosita del fondo immobiliare;

aprile 2007, deliberazione di C.C. n. 29 (19 aprile) per pdmre alla concessione in diritto di superfid
di 99 anni dell'area, individuata nel Piano Attwatiresidenziale denominato “Via Camporelle” - Zo
C1 — Unita minima di intervento n. 2, al veicolduatore Fondo Immobiliare Federale Lombardia
“Abitare Sociale 17),;

agosto 2007 cessione gratuita al comune, tramite convenzidable aree da parte della societa Atti
s.r.l. per l'attuazione del Piano Attuativo “Via @porelle — Zona C1”;

dicembre 2007 concessione, tramite convenzione, delle aredritioddi superficie per I'intervento di
edilizia abitativa sociale alla Polaris Italia Sgr qualita di concessionaria, nonché societa dtigee del
Fondo Immobiliare Federale Lombardia);

luglio 2008 rilascio dei permessi di costruire in esecuzidefintervento di edilizia abitativa sociale d
parte del Fondo Immobiliare Federale Lombardia;

febbraio 2011, modifica della convenzione n. 29 del 2007 coritizebzione di C.C. n. 2011/00004;
agosto 2011dichiarazione di agibilita dei 90 alloggi reakii

ottobre 2011 assegnazione di alcuni alloggi in locazione;

gennaio 2012 seconda modifica della convenzione n. 29 del 2@03uccessive modifiche, a segui
dell’esecuzione della Deliberazione di C. C. n. 200091 (dicembre 2011) e della Determi
dirigenziale n. 2012/01/00001

marzo 2012 assegnazione complessiva di 30 alloggi in locezi® determinazione dei prezzi di vend
degli alloggi di Via Camporelle, con DeliberaziahieG.C. n. 2012/00086

16 giugno 2012 prima scadenza per la presentazione delle camdédaolte all’assegnazione ded
alloggi in locazione e vendita.
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BOX n. 4 — Cronologia. Costituzione del Fondo PSHiger del programma di ERS

settembre 200811 Bando di gara indetto dal Comune di Parmalipgiuazione del nuovo POC;
ottobre 2008 manifestazione di interesse da parte dell’AThtigh ai contenuti del bando afferenti
progetti di Edilizia Residenziale Sociale;

dicembre 2008 accoglimento della manifestazione di interesdeAdéd da parte del C. di Parma,;

giugno 2009 proposta progettuale degli interventi di ERS dae del’ATI e avvio della procedura di

negoziazione finalizzata alla condivisione dellao tra le parti;

dicembre 2009, approvazione del progetto ParmaaBHciuse e del relativo schema di accordo tra AT

Comune di Parma;
gennaio 2010 approvazione della Convenzione tra ATl e Comun@atma in cui si individua il fondd
immobiliare come strumento attuativo del prograntngRS;

giugno 2010,cessione in diritto di superficie delle aree acitiislal Comune rientranti nella Scheda

Norma B14 — Budellungo;
novembre 2010 approvazione del Regolamento del Fondo PSH da daBanca d’ltalia (Deliberaziong
n. 841);

novembre 2010 investimento del FIA nazionale nel Fondo PSH

gennaio 2011 assegnazione di 3 milioni di euro da parte dekgione Emilia Romagna al Comune
Parma nelllambito della proposta di accordo di pmogma per la realizzazione del Programma
riqualificazione urbana per alloggi a canone saktien(Delib. GR. n. 117 del 31 gennaio 2011), tieka
all'area Rossi&Catelli;

aprile 2011, cessione in diritto di superficie delle aree asitel dal Comune rientranti nella Sche
Norma A3 — Via Chiavari

giugno 2011 cessione in diritto di superficie delle aree asitel dal Comune rientranti nella Sche
Norma A4 — Sant’Eurosia;

2012-2013 cantieri in corso nelle aree: Budellungo, Rossi®dlli, Chiavari e Sant’Eurosia

a

di

la

la

130



PARTE TERZA

Proposte per un futuro incerto

131



Riforme (im)possibili e necessarie per il welfabétativo. Per un’etica dei fondi immobiliari

6. Riforme (im)possibili e necessarie per il welfare l@tativo. Per un’etica dei fondi
immobiliari

6.1 Ripristinare un canale di finanziamento agetmiaiu equo e vantaggioso per I'edilizia sociale

La predisposizione del Piano Nazionale di Ediliakzitativa del 2008 ha profondamente risentito della
stretta creditizia originata dalla crisi economfownziaria internazionale che, a livello locale, inciso
notevolmente nel settore bancario e in quello imfi@b, nonché sulle sorti dell’economia reale. Le
possibilitd di mettere in moto le misure previsteguel piano sono state quindi, oltreché rallentate
livello programmatico locale dal complesso mecaanisurocratico iniziale (Corte dei Conti, 2011),
anche messe a dura prova dalle ridotte dispogiljilianziarie in circolazione che hanno portatauad
fase di stallo del sistema di ERS, cosi come d&rgeimmobiliare nel suo complesso. Oltreché sah
sociale, poi, il Piano Casa, a suo tempo affiancktib Piano Casa 2 (lanciato nel 2009) con cui si
prevedevano incentivi e premialitd volumetriche faerripartire il settore edilizio, non ha raggiargli
effetti anticongiunturali sperati, ancora piu nezgsnell’acuta fase recessiva attuale.

| progetti previsti mediante gli Accordi di Programa stipulati a livello regionale, ai quali era atat
dedicata I'esigua somma di 378 milioni statali, s@moltre bloccati a causa della difficolta di asse al
credito per le imprese coinvolte e cosi anchestebna dei Fondi Immobiliari.

Su quest'ultimo il Governo aveva puntato molto aglordi, quando si stimava di realizzare, senza lev
finanziaria, circa 50 mila alloggi; e che fossevia principale individuata nel PNEA mediante cui
procedere all’'attuazione dei progetti di Social Blag lo ha dimostrato anche il Governo (tecnico)
successivo che, nel 2012, ha disposto una modifistanziale nel Regolamento del Sistema. Sia per
rimediare alla questione congiunturale, per cuirgth2011 si ridimensionava la mole degli investithe
attivabili a causa della contrazione credififlasia per mettere in moto I'elevato patrimonio aaco
congelato nel fondo nazionale, 1,5 miliardi, ecsiafatti previsto il superamento del limite del4@lla
partecipazione del FIA nei fondi locali. Come sjde nel decreto del Mff, «tale limite pud essere
innalzato in relazione alle autonome valutazioni stdtoscrittori dei suddetti fondi immobiliari, rfea
restando la necessita di salvaguardare la partgoipadi capitali privati nei fondi locali».

Se questa misura ha tentato, quindi, di stimolareve iniziative rimaste bloccate, grazie ad una
maggiore presenza del FIA nel capitale di equityfdedi locali, ferma restando la salvaguardia aell
redditivita, ha nello stesso tempo ridotto ancdedfdito leva del fondo dei fondi. Assumendo una
partecipazione del FIA al 60%, infatti, I'indottmmoplessivo del sistema passa da 5 miliardi a 3,3
miliardi, decrescendo proporzionalmente all’'aumentiella quota investita dal fondo nazionale inllque
locali. Di conseguenza, si riduce anche la quotandevi alloggi di Social Housing prima ipotizzaiti,
una sistema che, inoltre, come dimostrano le pacizétive avviate, incontra notevoli difficolta ihe
garantire una quota rilevante di alloggi in locagaociale nello scambio con il privato, non siidfite

ad incidere strutturalmente sulla carenza di aloitn affitto.

La principale difficolta &, infatti, riconducibilal raggiungimento dell’equilibrio economico-finaadb

dei progetti, in relazione ai rendimenti richieddil FIA, sulle quote sottoscritte, e poi anche dagbri
privati locali.

280 Con una leva finanziaria pari al 50%, il sisteneafdndi avrebbe stimolato circa 10 miliardi di eyrer 100 mila
alloggi.

231D.p.c.m 10 luglio 2012, G.U. 19 febbraio 2013
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Anche quando i capitali del FIA fossero impiegagguendo le disposizioni del DM sopra richiamato,
come partecipazioni di maggioranza nei fondi lgaatin si riuscirebbe comunque a garantire una quota
maggiore di alloggi riservata alla locazione didarperiodo, tantomeno se i progetti sono implenienta
mediante capitali strettamente privati (impresecadstruzione, banche, assicurazioni). Ancorché non
lucrativo, infatti, trattandosi di capitali immolzitati nel lungo termine e finalizzati ad operazidn
sviluppo immobiliare, il rendimento del FIA richiedche i fondi locali garantiscano un rendimento
nominale oggi pari al 6%. Un approvvigionamentaigorse finanziarie scarsamente vantaggioso in un
contesto pre-cri%?z, che, come dimostra il caso di Parma, & pressoci@ducibile ai livelli del
mercaté®. Per dare awvio a progetti di Social Housing inlawguota di alloggi in locazione garantisca,
almeno formalmente, la socialita degli interverifeguati mediante il fondo, € infatti necessarfede
amministrazioni locali siano in grado di integrémescarsa redditivita con maggiori contributi, rendo
anche possibile un mix di destinazioni e funZighiQueste ultime assumono un peso ancora piul rilevan
guando, «oltre alla qualificata disponibilita det@P a condizioni di mercato» (Nicolai, 2011: 7b),
fondi immobiliari sono implementati da investitatie etici non sono. Per chi entra nelle operazibni
Social Housing sottoscrivendo una tipologia di guéordinaria” (quote A), i rendimenti previsti,
ancorché non garantiti, vanno ben al di Ia del 3%inflazione, raggiungendo I’ 8-9% e oltre. Andee
Fondazioni bancarie, perno del SIF, che avrebbevatd contribuire ad incrementare la quota di edipit

a basso rendimento, oltre ad aver partecipato idomesiduale nel sistema per sopraggiunta crisi
economico-finanziaria (che ha colpito il settorendsio a cui le stesse sono strettamente legate),
partecipano nei progetti di Social Housing con ppraccio principalmente di mercato, a volte
sottoscrivendo addirittura quote ordinéfie Nella logica di conservazione del proprio patnitiaonel
tempo, invece, le quote B privilegiate rispett@ alltre tipologie, offrono un rendimento minimo 8éb
(reale) garantito che, inoltre, essendo indicizzadkmflazione, protegge i capitali dalla perdavalore

nel tempo. Di fatto, le quotq dei capitali ad attintenuto sociale nelle operazioni dei fondi imriiaki
sono quelle eventualmente sottoscritte dalle Régaagli Enti Locali, anche come mezzo per mitigar
principali rischi del progetto (gestione e disniss).

Secondo l'idea originaria del Sistema Integrato Eendi, per garantire una maggiore socialita agli
interventi mettendo in moto l'indotto complessivpotizzato (al meno 5 miliardi), sarebbe stato
necessario attivare un capitale di circa 2 miligndiveniente dal territorio a condizioni non di cep
(Nicolai, 2012). Impensabile affidare questo compit forse con grande furbizia nel prevederne gjti e

232 'attuale situazione di credit crunch & anche ataslegli spread proibitivi che stanno applicarelbdnche nel
concedere i prestiti. Sebbene, infatti, le ban@wealgano capitali a basso costo dalla Banca Qerfaropea, la
carenza di capitali e anche I'obbligo di acquistatiéoli di stato, fa si che i tassi sui presttincessi superino di
gran lunga il 6% (per un’idea sui tassi si vedapi@monte, 2013).

233 Sj ricorda che il piano di fattibilita economicimdnziaria del Fondo PSH dimostra che, consideranadori al
2009, il costo stimato del capitale di debito p@radni pari al 5,52% € sostanzialmente in linea leoredditivita
prevista per le quote B sottoscritte dal FIA, @d5%.

234 Secondo le stime della Fondazione Housing So¢2042), un progetto di edilizia sociale in cui D% degli
alloggi € in patto di futura vendita e il 60% ircézione di lungo periodo si avvicina ad una redidiidel 4,8%.
Questa arriva al 6,5% con una quantita di alloggi cipartita: il 25% in locazione di lungo periqdlol5% in patto
di futura vendita, il 40% in vendita convenzionatd 20% sul mercatdQueste stime confermano che per garantire
anche la sola redditivita dei capitali del FIAgiaota degli alloggi in vendita € molto elevata.

235 gj veda il caso, ad esempio, del Fondo HS Itagatle in cui la Fondazione Carisap ha sottoscqttote di
tipo A. Si precisa inoltre che, anche in questcoc&siste una relazione diretta tra la CDPI Sgr Eondo HS
promosso da diverse Fondazioni: il Presidente adle@io Sindacale di CDPI Sgr € Marini Marini cha dnni &
presidente della Fondazione Carisap. In: Agostinf2013), 1l “fondo Housing Sociale Italia Centrake Palazzo
Sgariglia di Ascoli Piceno, reperibile in:http://www.picenooqgqi.it/files/2013/01/DOC-Palaz3gariglia.pd#,
[Accesso 2 febbraio 2013]
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finali, al mondo finanziario, con un potere corttrate rilevante a livello locale e lasciato agienza
sostanziali vincoli né sui costi di costruzionesug rendimenti finali. Difficilmente, come dimostra i
progetti, i grandi gruppi finanziari, oltre a quethossi da unarhoral suasiongovernativa” (Nicolali,
2012) — principalmente le Fondazioni bancarie fels@ero disposti ad accettare rendimenti ridotti da
operazioni che assumono tutte le caratteristichmdisviluppo immobiliare.

Nel momento in cui la crisi finanziaria ha comirtoia far vacillare le sorti di questi soggetti,téonente
colpiti, e stato allora indispensabile aumentar@detecipazione del FIA per dare awvio agli intertve
proposti in ambito locale, nonostante, come dettmora scarsi e fortemente incerti sembrano essere
risultati che questo cambio di manovra potrebbeoepye in risposta alla domanda sociale, che rifghie
principalmente un’abitazione in affitto. Ancora memse si considera che nel varo Bedno per le Citta
(di cui si accennera nella paragrafo finale), g®vinel D.l. Sviluppo n. 83/12 — “Misure urgentir p&
crescita del Paese” — (art. 12 e D.M. attuatiid3dmgosto 2012), rivolto principalmente all’atticaze di
programmi di riqualificazione e rigenerazione ur@il prossimi alla cantierabilita, il Governo poop

di utilizzare una parte delle risorse del FIA mesla attuazione, riducendo ulteriormente i finamznti
diretti alla realizzazione dell’'edilizia sociale.

La possibilita di investire piu del 40% delle riserdel fondo nazionale nei progetti locali puo, glie)
essere un'utile incentivo ad attuare le iniziattbee non trovano finanziatori disposti ad intervemel
settore, nonostante sarebbe necessario ed auspicadil’obiettivo di rendimento delle quote sotiaise

dal FIA nei fondi locali fosse riportato al livelfarevisto nel bando emanato dal MIT nel 2009, al#@o
inflazione. Abbassare il livello di rendimento,igello nominale dal 6% al 5% con l'attuale inflaz&
contribuirebbe, se pur in modo limitato, ad elevihrgrado di socialita delle operazioni. Un cost d
denaro minore, infatti, a parita di capitali impagi, contribuisce a ridurre il livello dei canoni le
contribuzioni pubbliche utili ad integrare la s@arsdditivita della quota in locazicfie Un minor costo
dei capitali, inoltre, potrebbe contribuire a liari¢ la quota di alloggi destinata alla vendita emaionata
immediata (accrescendo al contrario quella in limee), su cui si basa fortemente la fattibilita dei
progetti. | flussi di cassa generati dalla venditatti, permettono di integrare in corso d’opecsti di
investimento iniziali e la maggior parte dei prageli Social Housing realizzati mediante il fondo
prevede una quota di vendita convenzionata immed@an prezzi poco vantaggiosi rispetto al mercato.
Se a livello locale, come sta avvenendo in questitadase recessiva, I'offerta non incontra la dodaa
impossibilitata ad accedere al mutuo bancario e,caliseguenza, ad acquistare I'abitazione in
convenzione, si corre il rischio che il piano dndéa fallisca disincentivando gli investitori adtere
nelle operazioni immobiliari 0, come nel caso dirRa, a bloccare I'avanzamento delle iniziative atevi
Piuttosto che continuare a sviluppare nuovi progetespansione edilizia, il fondo dei fondi, oonfi
costituiti a livello regionale con il sussidio deglperatori finanziari, potrebbero indirizzare iloprio
investimento a sostegno di quelle iniziative cheghe a partire dagli Accordi di Programma stipéiati
sono in fase di stallo a causa deddit crunch

E, infatti, previsto che il FIA possa investireattamente il 10% del proprio capitale in singoleiative,
anche minute, che non sono attuate mediante ilofomamobiliare. Sulle risorse oggi disponibili nel

2% per fare un esempio, un mutuo bancario per 25 dnfD0.000 euro (approssimativamente pari al costo
costruzione di un apt di 80 mq) con un interess&%)] richiede una rata mensile pari a 644 euro/nesstesso
piano di ammortamento con un interesse al 5%, eidagata mensile a 580 euro/mese. Ancorché treppate ai
fini del Social Housing, un’ulteriore riduzione telrate, paragonabili ai canoni di locazione, éarpsssibile
mediante le agevolazioni pubbliche concesse ahfwiv

237 Come argomentato nel paragrafo 3.2, gli AccordPdigramma stipulati tra Stato e Regioni, per umtritouto
pubblico complessivo pari a poco piu di 800 milidmanno mobilitato risorse private per circa 2 andi. Queste
operazioni, diversamente articolate, incontrancesdifficolta di avvio a causa del credit crunchassi di interesse
applicati dalle banche non agevolano la fattibiitnomico-finanziaria dei progetti.
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fondo nazionale, questo significherebbe utilizzanecapitale di 150 milioni di euro con un tasso di
interesse minore rispetto a quelli proibitivi riekii dalle banche in seguito alla crisi.

Per le stesse difficolta finanziarie, I'impiego dendi immobiliari dovrebbe, inoltre, sussidiarerdacolta
dei capitali delle societa di progetto eventualreesustituite per strutturare iniziative di Sociabusing

in project financing. Questo & anche il modellopéeesto dallANCE: «al riguardo, infatti, la societh
progetto potrebbe proporsi come veicolo e strumantosolo alternativo al fondo immobiliare ma anche
di complemento, laddove la disciplina esistenteseate ai fondi immobiliari di investire anche in
societa. Allora il Sistema Integrato dei Fondi pbtre intervenire nell’equity delle societa di gest
come socio — di maggioranza o minoranza — di sdtgigetti che decidessero di correre rischi di gqét
progetto» (ANCE, 2011: 40). Come argomentato nedllai dei casi di studio, la modalita operativa di
un fondo immobiliare implementato da operatorittraente finanziari, benché maggiormente flessibile
potrebbe precludere l'attivita di alcune impresang@palmente quelle medie e piccole che, essendo
selezionate direttamente dalla Sgr del fondo lgcaten sarebbero in grado di condurre operazioni
industriali cosi complesse ed anche quantitativaenglevanti. Per questo, i timori dellANCE, relt
alla modalitd finanziaria innovativa, sono connesdla «prospettata finanziarizzazione degli
investimenti», soprattutto quando non sono piu rfgrese locali a stipulare la convenzione con
'amministrazione pubblica, concorrendo all’attua® dei bandi emanati, ma principalmente le Sgr che
operando per conto dei sottoscrittori, attribuiston questo modo un ruolo di secondo piano alla
componente industriale. Le Sgr, infatti, possontezsenare in forma privata i propri appaltatori,
nonostante le operazioni di Social Housing siarfettefate mediante agevolazioni e sussidi pubblici a
quali hanno solitamente concorso le imprese edilztali. Allora, un maggiore incentivo allo «syjo
delle operazioni, e acquisizione di risorse finarigi piu tradizionali» (ANCE, 2011: 39), in cypliogetti
sono strutturati a livello locale tra I'operatorabplico e le imprese dell'industria edilizia e firzate
anche dai fondi immobiliari (sia nazionale che Ijcaotrebbe essere un utile approccio per couiréba
ridare vigore ad un settore fortemente colpitoadatisi, concorrendo, inoltre, ad attribuire unloudi
primo piano alle imprese locali che hanno tradialorente operato nel settore abitativo sociale.

Da contributi nominalmente a favore del’ERS a chedilizia sociale la costruisce

Nonostante queste misure alternative nell'impiegtlodstrumento finanziario potrebbero giovare in
questo periodo di recessione agevolando una maggi@duzione di abitazioni sociali, difficiimente |
iniziative potrebbero avere un impatto rilevanteténmini di alloggi in locazione. Infatti, benchg i
Sistema Integrato dei Fondi abbia veicolato nofevedbrse private nel settore dell’'edilizia soci@ledi

gli stessi risparmi delle famiglie: il riferimenéoai buoni di risparmio postale gestiti dalla CD&henché
nel momento del suo lancio esso sia stato predispes la valorizzazione e I'incremento dell’offerta
abitativa in locaziondart.1, comma 1, lettera a) del d.p.c.m 16 lugld®9), non si e trattato fin'ora di
una strategia in grado di incidere strutturalmesoliéa carenza di abitazioni in affitto manifestatkvello
nazionale, essendo tale strategia strettamenteizoomata dalle capacita tecniche ed imprenditoriali
locali, non omogenee a livello territoriale, e oiche dalla decisione di ultima istanza, fortemente
centralista, della CDPI Sgr. Queste condizioni,caacdo la fattibilitd dei progetti a casi puntuali,
oltreché alle scelte discrezionali “market-oriefitelbgli operatori finanziari, mettono in luce cHe i
Sistema Integrato dei Fondi non pud garantire oaith nell’erogazione del servizio, essendo, in
definitiva, una soluzione temporanea legata fortemalle aspettative di profittabilita, piu prossiral
mercato, che i canoni e i prezzi del Social Housimgn troppo “moderati”, riescono a garantire, con
grande sforzo dell’attore pubblico e senza sossdinAantaggi rispetto alle modalita piu tradizianal

Una misura che, dunque, potrebbe incidere maggitieneell’erogazione del servizio abitativo sociale,
in particolare l'alloggio in locazione, innescandio processo continuativo e a lungo termine, dowebb
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essere il ripristino di un canale di finanziameaigevolato, come era un tempo la Gescal, dedicato
meramente al settore.

In un contesto che ha ormai reso noto lo strettfaree tra sistema finanziario ed economia reale,
soprattutto in seguito alla crisi originata dai miusubprimeamericani, ed in cui, segnatamente nel
mercato immobiliare italiano, l'orientamento spediMo del mondo finanziario ha contribuito ad
alimentare il forte disagio abitativo attuale (qdamel corso del passato decennio tra “culturalebito”

e trade-offimmobiliare sono stati pochi a beneficiare deltiggmoso aumento dei prezzi e canoni delle
abitazioni), € necessario mettere in moto meccanisngrado di abbassare il costo dei capitali e di
disancorarne, per quanto possibile, l'approvvigioeato dal mercato. Questa misura, infatti,
permetterebbe di rendere pit equo e vantaggiositZzao dei capitali raccolti in favore dell’abitemne
sociale, limitando il piu possibile i condizionanieimposti dalle variazioni e oscillazioni del mato
finanziario e del mondo bancario. Del resto, itesisa di edilizia residenziale sociale e I'inteneedello
Stato nel mercato immobiliare e nell'industria @il trovano giustificazione esplicita nella tutela
dell'interesse generale riferibile al diritto alliétazione e nei meccanismi previsti di calmierarnenl
mercato. Impensabile affidare la soluzione del lenmla abitativo alle logiche contrattuali deliex
mercatorig come € nel Sistema Integrato dei Fondi, se Bigile al mercato di fare il “calmieratore” di
se stesso e se non esistono risorse statali adeiguagitado di offrire un potere contrattuale rileteaalle
amministrazioni locali, sempre piu esposte neligoz&azione con il privato.

Come ha ribadito recentemente anche Ciaccia “natabéhousing sociale”, “le iniziative, avviate,
malgrado poderosi sforzi, non sono sufficienti”. | N®nvegno promosso dallANCE (2073 il
viceministro alle Infrastrutture ha proposto il @adti un vero e proprio piano casa ispirato al miodel
Fanfani che richiama tendenzialmente il creditovafd™®. Nel periodo del Piano Fanfani, infatti, «si
diffuse I'idea che, per incrementare e agevolaggrdaluzione edilizia abitativa, occorresse coingodgil
settore bancario, agendo sul costo del denaro ¢assi di interesse dei mutui, anziché operare con
contributi dello Stato a fondo perduto, come nslbcdella legge Tupini» (Gorio, 2002: 262).

Un capitale con un tasso fisso del 223%ad esempio, permetterebbe un ammortamento delomut
contratto con piccole rate di lungo termine, rigaljanediante la riscossione dei canoni da partéede
imprese eventualmente coinvolte nella realizzazemgestione degli alloggi in locazione, o mediahte
pagamento del mutuo da parte delle famiglie. Si natltre, che questi tassi sono perfettamentinea
rispetto a quelli che, fissati dalla Federazionend@aia Europea, pagano le banche per
I'approvvigionamento dei capitali sul mercato (dabanche centrali o da altre banche) nella loiwvitatt

Z¥ANCE, Convegno “Cosa succede in cittd?”, Le stiategbane per la competizione dei territori, tesutlla

Triennale di Milano, il 21 novembre 2012, Gli atti sono visibili in:

<http://www.ance.it/dossier/dossier.aspx?id=424

239 | 'ipotesi avanzata da Ciaccia, che meriterebbesdire nel futuro approfondita, prevede che «laa&CBgpositi
e Prestiti ed anche la BEI potrebbero acquistditeli emessi dalle banche per finanziare i muasidenziali, con
una forte riduzione del costo della raccolta. Ini &rmini: cartelle fondiarie con la collaboragesdi CDP e, meglio
ancora, cartolarizzazione dei mutui gia in corsncessi dalle banche. Tra gli strumenti operativltie, gli ex-

IACP potrebbero essere i gestori del patrimonidizeato per il periodo di locazione previsto». Rarhando il

Piano Fanfani, il ministro ricorda che il pattofdiura vendita era stato trasformato successivaarienin piano di
riscatto con ipoteca sullimmobile da estinguerBa@abenuto pagamento del piano di ammortamento. ikted

quelle modalita, adattate all’attuale quadro igtiinale, secondo Ciaccia quel modello sarebbecagyile.

240 per fare un esempio, anche riprendendo quantesesjgonota 5, un mutuo bancario di 100.000 eurd®peanni

con un interesse al 3%, richiede una rata menailiegp470 euro/mese; lo stesso, con un tasso deti@btede una
rata pari a 420 euro/mese, tendenzialmente in inaea canoni moderati del Social Housing. In qaestso, inoltre,
non sarebbe necessario nessun contributo pubhlicoosti di costruzione, ancorché si rendano digplbraree

pubbliche a costi ridotti, sempre necessarie adsddye i costi complessivi degli interventi finaéi all’abitazione
sociale.
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di intermediazione finanziaria. Il tasso EURIRSEaani, riferimento per il piano di ammortamentadi
mutuo a tasso fisso, é pari al 2,51%.

Certamente, questo rendimento molto ridotto noetdss appetibile per gli Investitori Istituzionahe
dovrebbero eventualmente mettere a disposiziomgitadi con cui effettuare le operazioni immobiljar
considerando, inoltre, che anche la Cassa Depodfrestiti € divenuta una banca a tutti gli effetti
ancorché sotto uno speciale regime di vigilanzéadgnca d’ltalia, quando, nel 2003, € stata traséta

in SpA. Nonostante la CDP si approvvigioni di calgita basso costo, grazie alla gestione dei Buoni
Fruttiferi Postali sottoscritti dalle famiglie rigpmiatrici, non concede piu prestiti agevolati agfiti
Locali®*, tantomeno agli ex-IACP, che potevano un temparmize alla Cassa per effettuare investimenti
in opere di interesse pubblico, come I'ediliziatativa sociale, con tassi agevolati rispetto alaater.

Tanto piu urgente € allora la necessita di gamnisorse continuative e piu competitive al settore
sistematizzando gli strumenti a disposizione afitiri coinvolti.

Cosa gia oggi si potrebbe fare

Se nel paragrafo successivo verranno analizzathalesempi in questo senso orientati, a partirgedal
esperienze dellelousing Associationslandesi e deTrust Fundsamericani, gia oggi sono presenti nel
nostro Paese, e non solo, alcuni strumenti chegdofondi di rotazione, solitamente implementati a
livello locale, permettono di utilizzare le risorpabbliche per abbassare il costo dei capitali essica
imprese e famiglie piuttosto che nella forma dedigazione a fondo perduto.

Alcune esperienze in questo senso meritano diessggeticamente descritte.

La prima riguarda il fondo di rotazione costitudalla Regione Emilia Romagna, a valere sulle resors
statali dedicate al settore, per un ammontareg&b milioni di euro (arrivato a 144 milioni nel &)
nell’ambito delProgramma di edilizia agevolata per la realizzazad 3000 case per I'affitto e la prima
casa di propriet’” Il fondo di rotazione, mediante cui la Regionenfsce agli Istituti di credito
convenzionati una parte dei capitali erogati pemiltuo, pari al 50/60% dello stesso, permettono ai
contraenti (imprese, cooperative, comuni e famigliepagare ad un tasso pari a zero la quota patte
mutuo a valere sul fondo di rotazione e la restgpage (il 50/40%) a tassi di interesse fissati in
convenzione tra gli Istituti di credito e la Regtorin questo modo, oltre a ridurre il costo del uaut
contratto, man mano che i beneficiari imborsargapitale e gli interessi, I'lstituto di creditogwedera

a versare nel fondo di rotazione la quota partecajpitale allo stesso imputabile, implementando
nuovamente il fondo per l'avwvio di ulteriori inizige (ancorché, senza ulteriori contributi,
tendenzialmente esauribile a causa dell'inflazione)rogramma, attualmente in corso, prevede la
realizzazione di 2.449 alloggi in locazione permmegtemporanea (15 anni) e in proprieta.

41 5j veda a tal proposito: CDP (2012), ComunicaziBsternaRisposte alle domande della trasmissione Report
inviate da CDP il 18/09/2012 e di seguito la tragmne della successiva trasmissipngisponibile in:
<http://www.report.rai.it/dl/Report/puntata/Contdath-95b753dd-6668-4ea0-873b-a331d433cc4bhtml 18
settembre 2012

42 Regione Emilia Romagna, Assemblea Legislativagiaimma di edilizia agevolata per la realizzazion®.600
case per l'affitto e la prima casa di proprietaof®sta della Giunta regionale in data 13 febbg4i66, n. 159),
Programma n. 47, disponibile in: h#p://territorio.regione.emilia-romagna.it/politie-abitative/contributi-
casa/programma-edilizio-3.000-case-per-laffitt@gtima-casa-di-proprieta/norme-e-atti-in-vigorergo-norme-
e-atti-in-vigore>; Regione Emilia Romagna, L. R. n. 24/2001, attbis. Fondo di rotazione per la realizzazione di
politiche per la casa. Approvazione dello schemaativenzione fra la Regione Emilia-Romagna e gifuis di
Credito, D.G.R. n. 1583, 29 ottobre 2007;
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Infine, un’altra esperienza che richiama lo stestsomento, € stata implementata dal Lander austriac
Salzburg® che, nel 2006, ha convogliato in un unico fondtetle diverse risorse destinate alle politiche
abitative. Il modello scelto si basa su un fondoadazione che, grazie al rating elevato di cuiegdd
Lander (tripla A) e alla sua conseguente figuragaiante, & stato anche implementato mediante la
raccolta di capitali sul mercato, poi prestati &lmiglie e alle imprese ad un tasso di interest& $%.
Il fondo genera entrate costanti che derivano dssidi federali, che vi confluiscono direttamerdeza
ricadere nel bilancio generale, e dalle rendit@lptte dai mutui concessi per I'acquisto di un’atiitae o
per la nuova costruzione/recupero di edilizia aiviga sociale. In particolare, esiste un incentivo,
soprattutto per chi ha
contratto un mutuo prima del 2006 (anno in cubihido & stato costituito), che consiste nella rioiei
dellammontare del capitale da rimborsare propodimente ai tempi di rientro dello stesso. Prima si
estingue il mutuo, meno si paga, con una riduzelrepuo arrivare fino al 50% del capitale richieto
guesto modo, si riesce a generare una notevoligiligyermettendo la concessione di nuovi mutui. Ne
2011, sono stati concessi 1,5 miliardi di prestitin entrate annuali pari a circa 70 milioni, eita di
estinguere il debito con il mercato (538 miliongl r2028. Nello stesso periodo, si prevede inolire d
giungere ad un ammontare complessivo pari a 3j&ndlilcon circa 330 milioni di entrate all’'anno,alii
10 milioni (annui) dedicati strettamente a sussaila domanda, unica forma di contributo a fondo
perduto dello strumento. Oltre ad aver permessedizzazione, nel periodo 2008-2010, di 5.201gaio
(tra nuova costruzione e recupero), pari ad unot@ello stock complessivo realizzato, i canoni di
locazione sono ridotti di circa il 35% rispettona¢rcato e si stima che il programma abbia creata @
mila posti di lavoro nel solo anno 2012.
Gli obiettivi politici sottesi alla costituzione ddéondo, oltre a garantire continuitd temporaleaall
realizzazione delle abitazioni sociali, miravanclana:

- lindipendenza da sussidi esterni e alla sostétahili lungo termine, trasformando la formula del

contributo a fondo perduto in un prestito agevofan 30 anni;
- l'indipendenza rispetto al mercato, permettendoatzxolta di capitali a basso costo interamente
dedicati al Social Housing.

6.2 | buoni propositi: dall’Olanda agli Usa

Le esperienze sopra descritte individuano uno dssipili strumenti che potrebbero essere implentienta
dal governo locale, per garantire sostenibilita omtiouita all’erogazione del servizio abitativo in
locazione sociale mediante la messa a disposizibrisorse a tassi piu vantaggiosi rispetto al ratrcl
casi di Olanda e Usa offrono invece alcuni spunstmittivi e un utile campo di riflessione sia sui
possibili meccanismi di finanziamento del sett@i@, sul coinvolgimento e la regolamentazione degli
attori nelle politiche statali implementate.

Alla base di queste riflessioni la convinzione glee attribuire un forte ruolo al servizio abitatisociale

e alla sua rilevanza rispetto ai temi della vivihil sostenibilita e crescita delle nostre cittancs
effettivamente necessarie delle politiche stafatii fe audaci in grado di supportare gli attorinailti
nella sua erogazione. La capacita di risposta gelléiche al mutamento dei bisogni e degli struthan

243 | 'iniziativa austriaca,A new financing model for affordable housing — Phestrian way,& stata presentata
nellambito dell’ European Housing Forum(2012) dal titolo “Invecchiamento attivo e solidda
intergenerazionale” a Bruxelles, il 22 maggio 20L2ocumenti relativi all’iniziativa del Lander Shlurg sono
disponibili in:, Portale RICS, Sezione News ArchivRk012, <http://www.joinricsineurope.eu/it/news/a-new-
financing-model-for-affordable-housing-the-austrigay-309/2012, [Accesso 15 dicembre 2012]
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disposizione puo influenzare notevolmente la qoastiabitativa ed &€ per questo necessario che lgenis
messe in atto sappiano far convergere I'interesgé dttori verso un unico scopo sociale.

Una delle esperienze in tal senso orientate eaoihdese (Whitehead e Scanlon, 2007). Negli’a0ni
quando é stato avviato il processo di decentram&atale in materia di edilizia sociale, conteshaite

al processo di riduzione della spesa pubblica alwreal mercato, il governo olandese ha fortemente
supportato le Housing Associations, gli enti tramhalmente preposti alla realizzazione e gestione d
edilizia abitativa sociale, accompagnandoli vensa maggiore indipendenza. Nel 1993 e stato firmato
Accordo, il Brutering Agreementtra il Governo, i Comuni e le HAs, divenuto leggel 1995, con cui
sono stati saldati i debiti tra Stato e Housingossstions e mediante il quale si € verificato il
notevole trasferimento di risorse in loro favoreelld stesso tempo, veniva formata una struttura di
garanzia, basata su due fondi, che oggi consdetelalising Associations di reperire sul libero nag¢oca
tassi vantaggiosi i capitali necessari al raggionggito del loro principale scopo, garantire I'alitaz

alle famiglie in difficoltZ**. Questi enti, quindi, organismi indipendenti maraditati e controllati sia a
livello nazionale che locale, soprattutto rispettle loro capacita gestiondfi sono divenuti
“imprenditori sociali” (Davis, 2001) fortemente gble competitivi nel settore grazie al Fondo Caletr
dell’Abitazione (Fondo WsW), garantito dallo Stat,al Fondo cooperativo di garanzia per I'affitto
sociale (Fondo CFV). Il primo e alimentato sia dallAs, mediante il sistema di tassazione, sia dallo
Statd“° che concede prestiti agevolati alle associaziom, volta certo delle loro performance positive. Il
secondo, invece, & implementato in maniera sofitieai dalle stesse HAs che versano una percentuale
dei canoni annualmente e possono ricorrervi seosano in difficolta nel pagamento dei preétitill
Fondo di Garanzia consente al Ministero dellAbibaz di controllare anche sul piano fiscale
I'atteggiamento delle associazioni. Grazie alledsolgaranzie che nel tempo sono state costituite in
favore dell'abitazione sociale, le HAs hanno potdigersificare notevolmente la loro offerta e, in
partnership con I'amministrazione pubblica locae,occupano di costruire, recuperare e gestire gli
alloggi sociali, anche in proprieta, effettuandtvaa di accompagnamento degli utenti e garantendo
servizi diversificati legati anche all'occupazioadiistruzione e all'assistenZ&

244 sistema del welfare abitativo olandese, secoiadolassificazione del Cecodhas (2007) operatartr@ dai

criteri di allocazione del servizio ai fini di umaaggiore omogeneita per I'analisi delle politicleglil Stati Membri,
e di tipo “universalistico”. Secondo questo approdtdiritto alla casa & garantito a tutti dallta® e la funzione
del Social Housing € meramente quella di calmieilareercato. In ltalia, invece, secondo I'approccitarget-
generalista” gli alloggi vengono assegnati secolidi massimi e minimi di reddito e lo Stato intgene per
compensare le carenze di un sistema abitativo atmprevalentemente dal mercato. La funzione cheeyiquindi,
attribuita al Social Housing & strumentale al raggimento degli obiettivi di policy orientati a $esere chi non
riesce a soddisfare le proprie necessita abitagVvéibero mercato.

245 |e Housing Association sono supervisionate daléBow mediante il Fondo Centrale dell’Abitazione, amzhe
dalle autorita locali sulla base di un accordo.

246 | o Stato e i comuni sono impegnati tramite un adocad implementare il fondo nel caso in cui i ssiadi
interesse o i prestiti disponibili dovessero sceadé di sotto di quelli negoziati con il sistenimahziario.

247 canoni di locazione sono definiti dalle HAs sedo i redditi delle famiglie beneficiarie, ma ogmino il limite
massimo applicabile viene fissato a livello cemtral

28 proprio per le differenti attivita che ora svolgole associazioni, anche al di fuori del “periméstrettamente
sociale, nel 2005, la Corte Europea (in qualit@atiante del libero mercato) ha dichiarato illegititali attivita,
non potendosi ricomprendere nella definizione dirV&io economico di interesse generale” (che eselaila
notifica degli aiuti di stato le agevolazioni staba favore di questa prestazione) ma attivit&sémente di mercato.
Il Governo olandese ha cosi proposto di chiarirdefinizione di Social Housing come SEIG, delimiari gruppi
target beneficiari del servizio (con reddito inéee ai 33 mila euro/anno) e, inoltre, prevedenda distinzione, da
parte delle HAs, tra le attivita prevalentementeiaoe quelle che invece vengono svolte con dritecompetitivita
in libero mercato in modo da evitare sussidi in@b@er entrambe le attivita.
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Riforme (im)possibili e necessarie per il welfabétativo. Per un’etica dei fondi immobiliari

Essendo molto noto, non si vuol qui approfonditeridrmente il sistema abitativo olandese, cheavant
livello europeo la percentuale piu alta di patrimeom locazione sociale (il 35%), ma solo evidergia
alcuni aspetti che oggi mancano, rispetto a quesiajostro sistema di edilizia residenziale secial

Nello stesso periodo in cui le HAs olandesi venovaaifforzate e rese totalmente indipendenti, styitat
dalle risorse dello Stato, le nostre ex-IACP, forate criticate, venivano trasformate in enti piddbl
economici (L. n. 59/97) per rispondere principalieesile esigenze di contenimento della spesa prébli
e, nello stesso tempo, cadeva il principale pitastediante cui era stato possibile fin dagli arg
mettere in moto il meccanismo di edilizia residatepubblica (i fondi Gescal). Questi operatortj nel
1903 (Legge Luzzati n. 254), con l'unico scopo dieivenire nel settore, nonostante stiano
sperimentando I'utilizzo di strumenti innovativpitti del contrattualismo privato (costituzione dcieta

di scopo, di agenzie finalizzate all'assistenzadeta di servizi), godono di scarsi benefici eagaie da
parte dello Stato, nonostante I'erogazione deliziendi edilizia in locazione sociale sia ancor&l n
nostro sistema, prevalentemente pubblico. Le riateigenzie per la Casa dipendono ancora molto dal
sovvenzionamento statale e, quando, dal 2008, csinginciato a parlare di “edilizia privata sociale”,
termine che esprime un alloggio di proprieta pavata dato in locazione sociale — forse pit consdno
caso olandese —, non ci sono stati notevoli ingenterso una loro maggiore autonomia ed
accreditamento, se non la possibilita, alla stretglee Fondazioni bancarie o delle imprese e cajer
che operano nel sistema, di costituire un fondo ofmitrare. Anche quest'ultimo, mediante cui gli
Investitori Istituzionali sono stati coinvolti inado innovativo nel sistema di edilizia sociale peygare

il servizio di “edilizia privata sociale”, € perd thtto operativo solo mediante notevoli contrilmrgi
pubbliche, e linnovazione si € arrestata al meisrao finanziario senza che a livello statale si
prevedessero risorse in grado di supportare il estopdella locazione. Le contribuzioni pubbliche
necessarie all'avvio delle operazioni di finanzanobiliare non provengono principalmente dallo Sgto
essendo molto scarse, devono essere integratdtedoriincentivi comunali che vanno a tutto vagg

di un fondo nazionale che, di fatto, benché dimettate dedicato al settore, opera interamente nel
mercato. Il Fondo Investimenti per I'Abitare, irffathon eroga prestiti agevolati alle Aziende Casa,
tantomeno agli operatori a vario titolo coinvolélrsettore del’Housing Sociale, ma anzi, solo dapa
dettagliata analisi relativa ad indagare princigaite il grado di fattibilita economico-finanziaréei
progetti, decide di investire nelle operazioni loegevolando la raccolta dei capitali dedicaticaché
non cosi vantaggiosi rispetto al mercato. Da pdeiéo Stato, che ha investito 140 milioni nel fondo
nazionale alla pari degli operatori privati, nonsts alcuna garanzia o agevolazione sulle operazion
condotte a livello locale, oltreché, nel dispomrerégole del Sistema Integrato dei Fondi, non $safo
nessun vincolo — se non I'esigua disposizione ptaviel “principio dell’alloggio in piu” — mediantaui
condizionare gli operatori privati all’erogazionel dervizio in locazione, tantomeno sulla reddiéivdei
progetti che, essendo spesso troppo elevata, piegida realizzazione dello stock destinato alla
locazione. Addirittura il limite, definito a livedl regionale, sul canone di affitto applicabile agloggi
diventa una “problematica riscontrata” ai fini dalflividuazione delle iniziative di Social Housing
realizzate mediante il fondo. Del Fante (2012),spglente della CDPI Sgr, spiega in un’audizione
informale alla Camera dei Deputati che i ricavi (deazione), cosi vincolati dalle leggi regionalgn
sempre permettono il raggiungimento della redddivichiesta dal FIA, soprattutto se confrontath ¢o
costi “simili a qualsiasi iniziativa immobiliare sielenziale di mercato”. Secondo questa logica,djugn
mette in discussione anche uno dei pochi vincailehRegioni possono stabilire per garantire urogan

di locazione sociale. In pochi propongono, invatte sarebbero, ad esempio, necessari anche maggiori
limiti sui costi di costruzione. Trattandosi di Ezla privata sociale, sia il soggetto erogatorsigee sia le
esigenze di una maggiore qualitd degli alloggi dci8l Housing, dettano i costi dei progetti che,
nonostante siano realizzati su aree cedute a mdstii dagli Enti Locali, reperite con sempre megg
difficolta mediante gli strumenti di piano, rendoc@anoni e prezzi di locazione molto vicini a queliil
mercato.
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Una scarsa regolamentazione, dunque, insieme adigna mole di risorse pubbliche dedicate, dirigono
il sistema di Edilizia Residenziale Sociale, che“apre al mercato”, verso una frammentazione
complessiva, verso una maggiore finanziarizzazaelecomparto e verso la logica del “caso per caso”
condizionata dalla redditivita dei progetti cheyzeuna programmazione statale omogenea, non adsce
incidere nella carenza strutturale di abitazionilagazione sociale, principale causa del problema
abitativo italiano.

Le ex-IACP, nella loro nuova veste di enti pubbkconomici, che, come nel caso olandese, avrebbero
potuto rappresentare il principale soggetto dirinfento del sistema di ERS, beneficiando anche di
maggiori entrate generate da canoni di locazionecfsvati rispetto a quelli dell’edilizia sovvennata,
sono state timidamente riformate senza ancora nessgnale di cambiamento da parte dello Stato, che
continua a penalizzare fiscalmente questi entie@ampio, con I'IMU) e a ridurre ulteriormente, don
piani di vendita, quel che resta del patrimoniolgigio in locazione.

Con uno sguardo oltre oceano, lontano dal potesresstirettamente paragonato al sistema italiano di
edilizia sociale, quello americano, gia nei primha'80, ha trovato nel partenariato pubblico-ptos/d
principale meccanismo per la realizzazionaftrdable housingSenza ripercorrere a fondo le tappe che
hanno portato ad un cambiamento importante neflizezazione delle abitazioni in locazione sociaie,
vuol qui sottolineare 'importanza di un particaastrumento, il Trust Fund, e le sue relazioni con
differenti operatori che sono coinvolti nella reahzione diaffordable housingll richiamo a questo
strumento, ‘“intermediario finanziario no-profit” KBAC, 1998), che potrebbe anche essere
complementare ai fondi immobiliari e che é statoreliente proposto, ai fini del Social Housing
(Bancone, 2011), anche al V Congresso NazionakAdsbciazione “Il Trust in ltalia®, viene qui
effettuato principalmente per la sua stretta sdargh, nel meccanismo di reperimento dei fondiyaal
tassa di scopo, quella che era un tempo la Gdselid convinzione che per rendere incisivo l'inemto
pubblico nel sistema di edilizia sociale sia neagesripristinare un canale dedicato di finanziatoen
agevolato.

Il sistema di edilizia sociale negli Stati Unitistato tradizionalmente finanziato, a partire daB7.9
mediante sussidi federali (a partire dal HUD Federal Department of Housing and Urban
developmert) elargiti in base a specifici programmi direttatgeralle public authorities autorita
pubbliche create dai governi locali secondo laskegione statale.

Dagli anni '80, sotto 'amministrazione Regan, elall’'avio di una stagione di vendite degli allogtji
public housingche ha nello stesso periodo caratterizzato lilteyina (con la Tatcher) ma anche I'ltalia,
venne tagliato circa il 70% della spesa pubblidasetiore tanto che, per motivi contingenti e ggaeil
alcuni interventi normativi, si sviluppo, da undaun maggiore coinvolgimento dei governi localire
forte attivismo delle organizzazioni no-profit elldeassociazioni cittadine (in particolare le CDC —
community development corporatipndall’altro, una fitta rete di interessi che coifgeva le fondazioni,

gli intermediari, i proprietari e gli investitostituzionali nell’erogazione diffordable housingUna delle
principali misure che ha incentivato I'emergereqdiste organizzazioni no-profit € stata@Cibmmunity

249 Ancorché in via preliminare. L'istituto detust proviene dallacommon law In Italia, su recepimento della
Convenzione dell’Aja del 1985, é stato disciplindienché fin ad oggi scarsamente usato, nel 1989. @64). Non
esiste infatti una specifica disciplina di quedta®ento in quanto tutt'oggi oggetto di dibattitccausa di alcuni
cavilli giuridici, sul diritto di proprieta, relati al nostro Codice Civile. L'operativita del Trugtermette al
disponente (di beni mobili e immobili) di affidaat trustee (gestore) la gestione di un insiemeedi bledicati ad
uno scopo nei limiti del mandato. Il gestore cpsi, non essendo proprietario, agisce con i beniecserlo fosse e |l
disponente vede uscire dal proprio patrimonio questi (utile ai fini fiscali). Il beneficiario ugtuisce degli utili di
gestione e il patrimonio immesso nel trust e tutelda eventuali rivalse dei creditori del dispoee(balvatore,
2012; Luminoso, 2008)
250 Questo dipartimento incorpora Federal Housing Administratignla Public Housing Administratiore la
Housing and Home Finance Agency

141



Riforme (im)possibili e necessarie per il welfabétativo. Per un’etica dei fondi immobiliari

Reinvestment Aatlel 1977, in cui era previsto che le istituziomahziarie dovessero destinare una
percentuale dei loro depositi direttamente nellewaita locali, interrompendo la pratica discrimitegn
c.d. redlining, per cui le classi sociali deboli (specialmenteirgimigrati) e le famiglie che vivevano in
quartieri poveri erano esclusi dall'acceso al dmediancario. Uno dei principali problemi che si
riscontrava, pero, nell'attivita delle organizzadimo-profit o community-based, in questa primeefds
awio, era la loro incapacita nel reperire le &ofinanziarie necessarie allo sviluppo dei proggtt
questo contesto, per agevolare la nascita defjantmzazioni e associazioni locali e migliorardde
capacita tecnico-operative e gestionali, si sviluppo i c.d. intermediari che si occupano, inolte,
reperire capitali a costi piu vantaggiosi rispedtanercato. Grazie all'istituzione, nel 1986 (cormax
Reform Adtdel credito d’imposta, la c.d. LIHTE, che incoraggia gli operatori privati ad interveniel
settore, gli intermediari, come i fondi di equityi &ndi fiduciari (Trust Funds) implementati aéiho
locale, hanno qualificato notevolmente la lorovitti a servizio delle associazioni no-profit. Quesel
corso del tempo, sono divenuti, infatti, i prindipganali mediante cui gli operatori privati (pengoo
imprese) possono effettuare un investimento ricolwealla detrazione fiscale prevista nel LIHTC. Una
volta che le organizzazioni no-profit o i costruttprivati hanno ottenuto il credito di impostaloakto
dalle local housing agencie@neglio conosciute comidousing Finance Agenciggpossono contrattarlo
con gli intermediari che, a loro volta, vendendadp investitori, potranno ottenere una notevolargita

di capitali a costo zero (CMHC, 1998). Il parteatwi pubblico-privato negli USA, il cui termine nén
sempre appropriato considerando che molte partipessimo create direttamente tra organizzazioni no-
profit, intermediari e fondazioni, & cosi divenusenza che a livello federale vi fosse stata ueaigam
intenzione in tal senso, la principale modalita pealizzareaffordable housingsoprattutto mediante
meccanismi finanziari che agevolano la raccolteagitali riducendone il costo.

Come accennato in precedenza, uno di questi metcanéntra nell'utilizzo deTrust Fund

L'Housing Trust Funce stato introdotto negli USA gia dagli anni '60arha ricevuto una crescente
attenzione da parte dei governi locali a partirglidanni '80, quando le risorse pubbliche dedicaite
settore sono state ridotte.Housing Trust Fune essenzialmente un intermediario no-profit ctsécas
un flusso di capitali certi finalizzati esclusivame ad agevolare le famiglie, le organizzazionpnafit 0

le imprese coinvolte nella realizzazione (recuperaccesso) daffordable housingmediante le entrate
generate principalmente da particolari tassazielaitive al mercato immobiliare. Queste sono pggilo
imposte sulle transazioni finanziarie immobiliaimposte correlate allo sviluppo di operazioni
immobiliari, tasse legate alla vendita o proprideie aree, a mutamenti di destinazione d’'uso, steodi
registro.

Nel 1996 erano gia attivi 11l8ousing Trust Fund# 103 livelli di governo j@risdictiong: 34 cities, 37
states e 39 counties. Oggi se ne possono contaeeGf0 (433 nelle cities, 83 nelle county), atatan

43 stati, per un ammontare complessivo dedicatetbre pari 1,6 miliardi di dollari all'anno (Brks
2007).

L] LIHTC — Low-Income Housing Tax Credit & un credito di imposta federale sul reddito peemette ai
beneficiari, investitori privati che si occupanordalizzardow-income housingdi ridurre I'importo delle tasse da
pagare, per un periodo di 10 anni, per un ammorgareal credito richiesto. Ogrnax credit allocation agency
statale riceve dal governo federale una quantitadcreditsannuale stimata in base alla popolazione dello stiat
appartenenza. Queste agenzie, dopo aver esamipetgdtti, assegnanaax creditsdirettamente al costruttore o
alle local housing agenciedl credito di imposta pud coprire dal 30% al 70% costi del progetto, e la detrazione
delle imposte sul reddito in basetak creditottenuti pud raggiungere, annualmente, dal 4%&ldei costi. Gli
alloggi cosi realizzati (ma anche recuperati) devessere offerti in locazione per 30 anni alle fdimicon redditi
che non superano il 60% di quello mediano dell’anéeressata (Michelis, 2006).
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Il Trust Fund infatti, pud essere costituito sia a livello atatche locale (city o county), nonché a livello
nazionalé®, attraverso una legge (o un particolare provvedto)eche ne regolamenta listituzione e gli
obiettivi; inoltre, essendo slegato dalla legistas federale, cosi come dall’approvazione del bitadi
previsione annuale, € uno strumento molto flessiblhie consente ai governi locali di ottenere una
cospicua mole di risorse orientandone l'attivitarseei bisogni piu vicini alla domanda sociale di
riferimento.

Il Trust Fundé amministrato da agenzie pubbliche o miste éndibsi di entrate e risorse pubbliche)
spesso accompagnate da un organo di sorvegliaibaperativita del fondo e sulla sua gestione
costituito dai diversi rappresentanti della socieidle (residenti, associazioni, banche, impreoriit
privati). Mediante la legge che lo ha istituito geno definiti i criteri di allocazione delle risessin
forma di sussidi o di prestiti agevolati, che rigleno ad esempio le famiglie beneficiarie dell'naento

in base al reddito e la tipologia del progetto diduppare (nuova costruzione, recupero, manutemzion
acquisto). In via generale, I'accesso alle risaedéHousing Trust Fun@vviene mediante una procedura
competitiva in cui i partecipanti propongono proprogetti sulla base dei criteri previsti dal fondo
oppure mediante il lancio di un programma da pdeiée autorita locali in cui le risorse disponibilel
fondo possono essere integrate con quelle presidieello nazionale da diversi programnii@ME,
Community Development Block Grant

A causa dell’eterogeneita operativa dei divetisiusing Trust Fundsmplementati non esistono dati
aggregati per valutare I'efficacia complessiva fiwidi, nonostante possono esserne selezionatiialcun
esempi (Brooks, 2009; Linker at all., 2001):

- I'Ohio Housing Trust Fune stato costituito nel 1990 quando riceveva ;&amilioni di dollari
annualmente (da fondi non riscossi e dedicati giBimento del Commercio). Nel corso degli
anni, le entrate generate dalla tassazione localdai prestiti, hanno permesso una raccolta
annuale di circa 50 milioni. Nel solo 2008 sondistpesi 54 milioni per: il recupero di 2.668
unita abitative; la nuova costruzione di 1.666 adidni; il sostegno a 4.822 famiglie in affitto e
9.188 famiglie con un mutuo; l'aiuto e il sostegnt1.964 senza tetto;

- il Colorado Housing Trust Fundon una raccolta annuale pari a circa 25 mildindollari, ha
stimato che mediante questo capitale vengono c82fi0 posti di lavoro, un indotto di 334
milioni di dollari che a loro volta generano cir2é milioni di entrate, e circa 2.400 dollari
all'anno per famiglia da dedicare alle spese nadadil’abitazione.

Uno dei principali problemi che riguarda I'implentazione degliHousing Trust Fund® lo stretto
legame con la tassazione locale. Le entrate deglicdiatti, non sempre permettono un afflusso giteé

%52 Nel 2008, mediante Housing and Economic Recovery AdERA) & stata prevista la costituzione di un Trust
Fund a livello federale le cui risorse devono esskdicate, sulla base di requisiti fissati d#diusing and Urban
Departmenta sovvenzionare ed agevolare principalmente leéaiive finalizzate alla realizzazione dffordable
rental housingprovenienti a livello statale. Dopo un periodosthsi cominciato dagli anni '90, questo € il primo
programma abitativo promosso dallo stato federaldl primo, dagli anni '74, dedicato alle classcwli piu deboli.

La legge prevedeva cli@nnie Maee Freddy Mag agenzie governative impegnate nella cartolarior&ze vendita
sul mercato dei mutui, destinassero una percentigdlie loro attivita finanziarie per sovvenziondrérust Fund. In
quel periodo, con lo scoppio della crisi finanzadie due agenzie sono state commissariateFedaral Housing
Finance Agencya interrotto, a tempo indefinito, le erogazioallel agenzie al fondo a causa della loro carenza di
capitali. Il National Council of State of Housing AgeftyCSHA — organizzazione nazionale no-profit credate
Housing Finance Agencies statali) sta continuandintaacciare altre vie di raccolta dei capitalielN2011, il
Presidente Obama prevedeva un obbiettivo di racquti a 1 miliardo di dollari, e questa misurantia nelle
priorita del programma 2013 del NCSHA “Businessgikkltive, and Regulatory Priorities” (visibile ifortale
National Council of State of Housing Agencies, 8aei About us, kttp://www.ncsha.org/about-us/our-legislative-
priorities>, [Accesso 10 febbraio 2013]).
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in grado di generare effetti positivi nel settooeiale in quanto dipendono principalmente dalNéti del
settore immobiliare. Esistono alcuni casi (Califarnldaho, Montana Rhode Island, Montana, West
Virginia) in cui gli Housing Trust Fundssono stati istituiti a livello legislativo ma ndranno ancora
nessuna entrata corrente da dedicare al fondardnal livello statale, potrebbero esistere pddito
provvedimenti sulla destinazione delle entratealistanto da precludere, a livello di county oycita
costituzione e implementazione del fondo.
La riproducibilita di questo strumento in ltaliawerebbe, pertanto, profonde difficolta, oltrectes (@
sua disciplina ancora oggetto di dibaffifpprincipalmente a causa della mancata riformdesigralismo
fiscale. Difficilmente i Comuni deciderebbero didimare, ad esempio, la quota parte del'lIMU
all'implementazione del fondo o gli oneri di urbzzazione (gia usati per le spese correnti), coresii®
la crescente carenza di risorse e il forte dehitabpco; difficilmente le Fondazioni Bancarie, ci@nno
incontro ad un progressivo impoverimento dellerdedinalizzate all'attivita erogativa, a differendelle
numerose fondazioni presenti negli Stati Uniti checolgono i capitali anche grazie ad una discplin
fiscale che agevola le donazioni da parte dei ffi/adestinerebbero risorse a fondo perduto per
I'implementazione di utdousing Trust Fundonsiderando inoltre che, nella logica del Sistémagrato
dei Fondi immobiliari, hanno operato principalmenper diversificare il proprio investimento
patrimoniale, a volte orientate piu dalla reddifivilelle operazioni che da un obiettivo etico.
Nonostante tutto, in Italia, si dovrebbe nuovamemtéeziduare una tassa di scopo in grado di garioin
flusso certo di risorse da destinare all'abitazi@oeiale, magari anche attraverso I'utilizzo di uno
strumento finanziario innovativo, il Trust Fund ldedperienza statunitense, in cui il patrimonion am
flusso continuo di entrate, € professionalmentditgegontrollato, e strettamente dedicato allduppo
di programmi definiti a livello locale. Una struttupermanente che dedica in via continuativa résors
rivolte ad agevolare particolari categorie di pevgmi stabiliti ex-ante dal disponente (principalieen
una Regione o un Ente locale), il quale, a diffeeedi ricevere quote redditizie, conferisce a téitzi
trustee) la gestione del patrimonio dedicandolaramscopo.
Alcune possibilita di reperimento dei capitali, pidno fiscale, potrebbero essere, ad esempio:

- I'IVA che grava sulle ATER, sia per le transazioelative alla costruzione e all’acquisizione di

fabbricati da destinare all'ERS, sia per le opemaanutenzione e fornitura di beni e servizi, pari

253 per maggiori approfondimenti si veda: Mercati 2011), Il Trust, in Mastragostino F. (2011), (aaul), La
collaborazione pubblico-privato e I'ordinamento amistrativo, Giappichelli Editore, Torino, pp. 675-698.

In questo studio, ancorché sul piano del dibatsiigottolinea che «il trust possa essere almesrictamente adatto
ad impieghi plurimi anche nelllambito della curanceeta di interessi pubblici, soprattutto perclaitd che lo
istituisce permette fin dall’'origine di regolarerpualmente gli obiettivi da realizzare, senza cadfre il momento
della gestione con quello del controllo.

%4 Negli Stati Uniti il settore filantropico & mol&viluppato e ha una forte tradizione. Le fondazidifferenziate
secondo la tipologia amministrativa che scelgon@stiumere, hanno numerose agevolazioni fiscali cmsie i
propri donatori, che possono dedurre dalle tagséetdo importo donato. Oltre alla presenza di cidta mila
fondazioni che si occupano di aiutare le assoamaole organizzazioni no-profit locali (mediant@vgenzioni o
l'accrescimento dekapacity-building) esistono due fondazioni di livello nazionale eota LISC —Local
Initiatives Support Corporatior{creata nel 1980 dalla Ford Foundation) e la EEnterprise Foundatiorche
offrono un sostegno finanziario diretto alle orgaaizioni e associazioni no-profit locali nello sgipo dei progetti
di affordable housingQuesti soggetti contribuiscono alla raccolta @pitali da parte degli investitori privati che
vengono veicolati direttamente nel settore. Ididtaseppur questo mondo sia poco confrontabile goello
americano, € da sottolineare che non esiste unettogfilantropico radicato che a livello nazionalie occupi
direttamente del settore abitativo sociale. La meeeostituzione della Fondazione Housing Sociale2604, da
parte della Fondazione Cariplo, ad esempio, rivétdgeua attivita di agevolazione finanziaria pnpadmente nella
Regione Lombardia e, benché dal 2010 abbia estesoal operativita a livello nazionale, il principalontributo a
supporto delle iniziative di Social Housing € fimahto ad agevolare I'attivita istruttoria della BDSgr sui progetti
locali e quella di valutazione economico-finanzadegli investimenti locali.
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al 10/20%, come per gli operatori di mercato. L1Adk Milano, ad esempio, nel solo anno 2009
ha avuto un peso fiscale pari a circa 32 milior@uto (Zaffra, 2010). Solo di imposta sul reddito
delle societa (IRES) le ATER versano annualmerite @tato circa 200 milioni di euro (Cecchi,
2010). Questa ¢ la cifra che, paradossalmentat& dedicata nel 2008 dal Piano Nazionale di
Edilizia Abitativa all'incremento e al recupero tiegjloggi di ERP (art. 1, comma 1, lettera f) e
art. 2, comma 2 lettera b) del d.p.c.m. 16 luglb®2). Perché non destinare una parte di queste
risorse all'implementazione di un fondo dedicato?;

- I'MU sulle abitazioni di ERP che, benché lo Statbbia rinunciato alla quota parte (50%)
dell'aliquota ordinaria da riscuotere, grava pesamnte sulle ATER a causa del gettito applicato
a livello comunale (ancora troppo elevato);

- la tassazione sui redditi da capitale derivaniedadrtecipazione a veicoli finanziari, come i fond
immobiliari, & passata, nel 2008, dal 12,5% al 2@#rché non veicolare anche questa quota
all'implementazione di un Trust Fund?

C’e da dire che, del resto, la promozione di questomento, come nel caso dei fondi immobiliari,
richiederebbe competenze e capacita tecniche giem@ncano in Italia, cosi come la volonta politita
assegnare al diritto all'abitazione un riconoscitoefiortemente istituzionale, oltreché una forte
regolamentazione e controllo dei diversi attori olygi operano nel settore immobiliare.

Difficile credere ad un’inversione di rotta in uad3e in cui si & recentemente dibattuta (nei pmesi

del 2012) I'esenzione dall'lMU per le FondazionirBarie, poi giustamente revocata a fine 2012 (Del
Corno, 2012; La Repubblica, 2012); e in cui i réidifx capitale per la partecipazione a veicolifiiziari,

con cifre che arrivano facilmente a milioni di eulmnno una tassazione del 20% ancora inferiore a
quella applicata ai redditi delle persone fisiche28%) ricompresi nel primo scaglione (fino a 18an
euro).

6.3 Quel che resta dell'interesse generale

La “storia”, seppur recente, del Sistema IntegostioFondi immobiliari e del suo impiego nelle pialite

del welfare abitativo italiano puo e deve anchesesdetta rispetto ai mutamenti che, principalmente
nell’'ultimo trentennio, hanno coinvolto il finanaeento e I'implementazione delle politiche di pratee
sociale. La sua scarsa efficacia nel raggiungimentmn obiettivo di dichiarato interesse generalesi
anche a partire dalla definizione del servizio'ddthggio Sociale (di interesse economico generale)
per quanto discutibile — puo essere anche rintageciel difficile e complicato rapporto pubblicavato
che caratterizza I'ltalia.

La politica abitativa, che aveva un tempo costituina delle componenti principali del welfare state
integrando un vero e proprio “servizio pubblicopdbtezione sociale” (Riggio, 1983), ha profondaraent
risentito dei condizionamenti imposti dall'ideolagneoliberista che, celebrando la sovranita decatigr
ha progressivamente condotto ad un ridimensionamsatnon smantellamento, del welfare state ritenut
il principale colpevole del deterioramento dei bdapubblici. A partire dagli anni ‘80, a fronte dna
(supposta e mai effettivamente comprovata) maggicapacita di autoregolazione del mercato,
contestualmente alle esigenze di contenimento dglisa pubblica, si € assistito ad un progressivo
ingresso delle forze del mercato sia nei meccarsgmell'implementazione delle politiche di prater
sociale, tra queste quella abitativa. Nel frattenibprincipio della sussidiarieta, verticale edzaontale,
insieme ad una trasformazione del rapporto pubfpiic@to, in cui gli scambi, anche sociali, assumon
sempre piu la forma di una contrattazione privatd. commodificatioff”), hanno comportato una perdita

%5 Come argomenta Pennacchi (2008), il fenomeno aelfamodification in stretta relazione con I'etica dello
scambio imposta dall'ideologia neoliberista, hatdbnito ha ritenere scambiabili anche merci chignprnon si
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di centralita dello Stato e della sua sovranitdoree, intesa anche come “luogo” in grado di espre e
rappresentare una volonta collettiva. Ancora dj paisi considera I'asservimento degli Stati neiframti

del mercato finanziario per cui, di fronte allasceconomico-finanziaria attuale, oltre ad esdeosati in
balia della speculazione dei mercati che “giocaVautia sorte dei paesi stessi, hanno anche ddanto
fronte finanziariamente, con grande sforzo dellbetitvita sempre piu gravata dal debito pubblic d
risanare, alle perdite dei capitali che le bandmnb subito in seguito alla crisi. Le politichepdotezione
sociale, in questa condizione, non potevano chengspenalizzate, nonostante € proprio mediante il
sistema di welfare che si & costruito «lo spaziladmediazione istituzionale [...] fra due parti
contraenti» in quanto gli «é stato storicamentedaffd I'inveramento dei grandi ideali di liberta,
eguaglianza, giustizia» (Pennacchi, 2008: IX).

Analizzando gli eventi salienti che, dagli anni,'8@nno caratterizzato gli sviluppi della politeitativa
italiana €& possibile rintracciare buona parte dwb§ramma neoliberista” (Rancati, 2005) in guesto
settore. Negli anni '80, contestualmente all’attieme dell’'ultimo piano decennale per l'edilizia
residenziale pubblica (L. n. 457/78), I'attivitarmipale del Governo € stata la spinta alla praoardella
casa, supportata da un approccio di welfare asssebper cui 'autonomia individuale permette di
soddisfare quei bisogni tradizionalmente rientraieli sistema di welfare. Principalmente dagli 266i

si avvia una stagione che, culminata nel 2008 tBiaho Nazionale di Edilizia Abitativa, contestiall
termine di una fase espansiva del mercato immoéjliaa prodotto da un lato lo smantellamento
definitivo dell’architrave che aveva sostenutorddizionale welfare abitativo, ormai delegato &tieze

del mercato, dall'altro un vuoto soprattutto veddei che oggi si caratterizza come «vuoto di sfera
pubblica intorno al problema della casa e dellaeit (Rancati, 2005: 2).

Nel 1998 vengono chiusi i fondi della Gescal ersicpde alla liberalizzazione del comparto delltedfi

(L. 431/98); in coincidenza, anche quando i priegrs del disagio abitativo si manifestano sopradtut
nelle grandi aree urbane e metropolitane, comincia dei cicli immobiliari piu lunghi e intensi
dell'ultima meta del secolo, in cui ha giocato wmolo rilevante la finanziarizzazione del settore
immobiliare (cartolarizzazioni, trade-off, spin-aff grandi patrimoni pubblici, di cui si & parlatelle
pagine precedenti). Finché il mercato, agevolatke derme statali, e stato libero di agire e fintaohe

gli attori in esso coinvolti hanno potuto condueegroprie attivita speculative basate anche salalita
immobiliare pura, nessuno, se non alcune inizigbisenosse dai governi locali, si € occupato dilquel
eterogenea fascia di popolazione che procedeva werslisagio profondo e ormai conclamato. Solo nel
2008, poco prima della crisi generata dai mstibprimeamericani, che ha mostrato tutte le inefficienze
di un “sistema finanziario ombra” (Gallino, 2011)cui profitti trovavano la loro soluzione nella
concessione dei mutui per la casa alle personesy@ntaggiate, viene lanciato un Piano Nazionale di
Edilizia Abitativa, come abbiamo visto, principalnte orientato ad alleviare le sorti di un mercattase
recessiva. Dopo molti anni di totale assenza, &aShterviene di nuovo nel settore abitativo secima

le forze del mercato, che hanno ormai preso il aomnto, entrano in un duplice modo in quello che
dovrebbe essere un “nuovo” welfare abitativo. Dalato nei meccanismi e negli strumenti ai quali
affidare il soddisfacimento di un diritto sociatpjello all’abitazione, dall’altro nella formulazierstessa
della politica abitativa.

L'introduzione nel PNEA del Sistema Integrato debn#i, tra i diversi strumenti previsti per
I'implementazione della politica abitativa, oltresattolineare la volonta del Governo di innovapeado

al mercato, il tradizionale sistema di ERP per sugpe la crescente carenza di risorse pubbliche
dedicate, segue ad una fase in cui il fondo imriarieil benché in ritardo rispetto agli altri Paasiopei,

ha conosciuto un notevole consenso principalmeatgli Investitori Istituzionali, impegnati nellanga
stagione di valorizzazione immobiliare del period897-2007. Lo strumento finanziario, infatti,

pensava di poter trattare secondo un calcolo ditfatoilita, come le istituzioni, le universita e public utilities
come l'acqua, la cultura e le diverse dimensiohiekdfare.
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disciplinato dal '94 e uniformato alla disciplinererale dei fondi di investimento nel 1998, ha a&su
negli anni una dimensione crescente sia nella nositarche nei patrimoni gestii e, soprattutto, in
seguito allo scoppio della bolla speculativa finana del 2000 che ha condotto gli Investitori
Istituzionali, sfiduciati dal’landamento dei meilicarzionari ad alto rischio, a ricercare altroveeritiri
strategie di investimento dei propri patrimoni gidure e maggiormente affidabili. 1 fondi immobilia
hanno cosi permesso a questi attori di veicola@@aizzare i propri investimenti nel settore imriiaioe
senza dover ricorrere, con i conseguenti rischiaataggi, all'acquisto diretto del bene.

Per questo, oltreché per la logica di mantenimetgbproprio patrimonio nel tempo, le Fondazioni
Bancarie, con I'idea di introdurre il concetto déihvestimento socialmente responsabile” nel sise
finanziario nazionale, integrato ad obiettivi “@tichanno intravisto in questo strumento innovativo
nuovo meccanismo finalizzato al finanziamento dizd sociale che, in accordo con il Governo, la¢god
vita alla principale strategia attualmente opeeafper la realizzazione del Social Housing. Ma, &se |
proposta di impiegare il fondo immobiliare nel egttabitativo sociale puo leggersi sotto due deifiir
profili, da un lato come condizione quasi conndturalla crescente finanziarizzazione del mercato
immobiliare, dall’altro, per la potenzialita, intseca al veicolo, di coinvolgere le risorse finarniei degli
Investitori Istituzionali necessarie a minimizzdeespesa pubblica, la garanzia della sua efficaela
perseguimento dello scopo rimanda principalmertedsfinizione stessa dell’obiettivo piu generage p
Cui e stato attivato, oltreché alle scelte finadigcrezionali degli attori nel suo impiego.

Oltre, quindi, all'assenza di un obiettivo forterteondiviso e definito, conseguenza della caiatiea
italiana di scarsatatenesgFerrera, 1993), soprattutto in questo settoreg @mche le “motivazioni” dei
diversi attori coinvolti a non permettere il piersggiungimento della finalita per cui il Sistemaelgrato
dei Fondi sembrava essere stato inizialmente grestis. L'interesse degli attori su cui poggia I'ewvv
dello strumento complica la definizione ultima deficopo sociale da perseguire, e l'interesse genera
che richiama ad una responsabilita collettiva reppntata un tempo dal welfare state, risulta sepipre
labile, frammentato e di difficile conseguimento.

Da un lato, manca a livello statale una definizioiné\lloggio Sociale oggettivamente riconducibile a
soddisfacimento di un bisogno reale, quello legdttomparto della locazione; dall’altro, oltre adlearsa
volonta politica di attribuire un rilevante valoetico e morale al diritto all’abitazione, mancaltalia
I'interesse degli attori, pubblici e privati, a vakzare le potenzialita offerte dagli strumenti di
partenariato pubblico-privato per finalita anchecialp, ancorché finanziariamente sostenibili. Se la
condizione dello strumento & quindi “neutr@”’ rispetto all’obiettivo per il quale & stato pemsaid
introdotto nel rinnovato sistema di ERS, non pudtiesso dirsi per I'eterogeneita degli attori coitiv
nella sua implementazione che hanno, inoltre, donto alla definizione stessa della politica atita
nazionale del 2008.

«Nel processo in atto di privatizzazione della afeubblica il potere economico sembra assumere esso
stesso, senza piu mediazioni rappresentative,téreqolitico, e gli interessi privati (tanto quediel
“governante” quanto quelli dei poteri forti e deleroato) si confondono e si sovrappongono
immediatamente agli interessi pubblici e gener@ilancati, 2005: 10). Le Fondazioni e le banche, che

%6 Nel 2000 i fondi immobiliari gestiti erano solo Hivenuti nel 2003 pari a 25 per un totale attivacidca 5
miliardi; nel 2007 i fondi ammontavano a 310 ethle attivo era pari a 36 miliardi (Banca d’ltalz®09)
%7 |a condizione di “neutralita” dello strumento s al fine rimanda al fatto che & I'uso che sefanelello
strumento a dare garanzia dei risultati. Tale ciode potrebbe essere, perd, messa in discussiengl@a mente
I'operativita complessiva del Sistema dei Fondnos anche il suo fine. L'impiego del fondo immoaik, infatti,
non sembrerebbe affatto “neutro” se si considenardcesso di esclusione che produce nella filietitizea. La
complessita del sistema e la presenza di attoeirsiida quelli solitamente impegnati nel processiustriale, come
detto in precedenza, comportano l'esclusione dicgde e medie imprese cooperative che, scarsamente
finanziarizzate, non accedono ai vantaggi dellansémto. Privilegiando alcuni piuttosto che altai,dondizione di
neutralita dello strumento perde il suo significato
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hanno partecipato al processo decisionale relatiaodefinizione della politica abitativa, sono haqli
stessi attori che potranno trarre beneficio, ecaocoifinanziario, dalle operazioni immobiliari di &al
Housing, senza contare il conflitto di interesse gotrebbe generarsi quando le Fondazioni, chechann
implementato il fondo dei fondi nazionale, sonstesse che partecipano alla promozione e costiteizio
del fondo locale; lo Stato, garante di ultima igeadell'interesse generale, perde la sua sovraridésua
configurazione di istituzione pubblica sulle scalédative alla “questione abitativa” assumendoenel
vesti della CDPI Sgr, le forme del mercato. In qaesvrapposizione di interessi i rapporti tra Gtat
mercato sono poco trasparenti, i confini dell’'unde#’altro quasi invisibili e poco rimane a tutelai piu
deboli. Sia per un ridotto potere finanziario, gé& una scarsa trasparenza dei processi, I'ammainighe
pubblica perde il suo significato operativo, nom piscrivibile ad un ruolo di “regista” ma di mero
esecutore di quei poteri forti che privilegianoriteri e contesti altrettanto capaci di sederstaalolo
degli accordi.

A supporto di quest'ultima considerazione bastegebbordare il ruolo che assume la politica nel
controllo delle Fondazioni Bancarie (per tutte dso recente ed eclatante della Fondazione Monte dei
Paschi di Sierfa®), enti che sono a tutti gli effeftiersone giuridiche private senza scopo di luctte si
vorrebbero quale “espressione delle organizzaaietie liberta sociali” (cosi dalle Sent. C.C. n039®
301 del 2003) ma che, in realta, ancora controllargovernano a loro volta le banche. Addirittura il
Fondo Monetario Internazionale (2011: 24), nelle mccomandazioni al governo italiano, ha suggerito
che «sarebbe desiderabile una migliore governanc@ae maggiore trasparenza» nel governo delle
Fondazioni e che «i politici locali che controllat® Fondazioni potrebbero esercitare un’indebita
interferenza politica nella governance delle bansberaggiando I'ingresso di altri potenziali intiesi».

Il richiamo ad una maggiore regolamentazione dell@zioni che si instaurano tra questi soggetteside
anche necessario guardando al ruolo che le Fonmddzmno cominciato a svolgere, nel 2003, quando
sono state coinvolte nel capitale azionario deldsga Depositi e Prestiti trasformata in SpA. Gétre
staccare buoni rendimenti garantiti mediante ldeggyazione azionaria in CDP, per altro pari a lquel
richiesti dalle iniziative di Social Housing (3%upinflazione), le Fondazioni Bancarie hanno il petdi
incidere significativamente nelle scelte gibvernancedella CDP, e il loro controllo, rimandato al
Ministero dellEconomia e delle Finanze, che eqgi@vanche a quello della CDP SpA, subisce
contraccolpi e influenze politiche ambivalenti @drici di interessi particolari. Ancora una voltd&ondo
Monetario Internazionale (2011: 25) raccomandaggerisce una «riconsiderazione sulla supervisione
delle Fondazioni da parte del Ministero dell’Ecom@m delle Finanze dato il rischio di confini opatcth
controllore e controllati».

Segnatamente nel caso del Social Housing e denSastntegrato dei Fondi immobiliari la funzione di
regia dello Stato nel coordinamento dei soggetplicati nell'implementazione della politica abitai
perde il suo senso quando, nella costruzione galttnership tra soggetti portatori di interessi,afori

8 | a Fondazione Monte dei Paschi di Siena & I'asianidi maggioranza della Banca MPS, ed il suo gtiasi
direttivo viene eletto dalla Regione, Provincia,n@me, dall’'Universita di Siena e dall'Arcidioceke poltrone di
nomina politica sono spartite secondo il peso diuog e chi ha ottenuto piu voti negli enti ammirgisvi ottiene la
maggioranza, quest'ultima rappresentata per luaggpo dal centro sinistra. L'attivita della Banca M€ ora sotto
indagine dalla procura di Siena per aver effettutsite acquisizioni (la banca Antonveneta) attrawdiutilizzo di
prodotti finanziari derivati, non iscritti in bil@ro, che si sono rivelati “tossici” con lo scopmlella crisi finanziaria
e, si presume, occultando dati e informazioni atiadlo della Banca d’ltalia. Per partecipare aitapitalizzazione
della banca, la Fondazione MPS ha dovuto indebiaiigoltre, a causa della compromessa situazietigstituto
finanziario, il valore del suo patrimonio invest{{mari a 5,4 miliardi) € sceso nel 2010 a 300 mili@oeri e Guiso,
2012d). La perdita di valore del patrimonio cosineola carenza di risorse generata da minori enteddtive alla
partecipazione nella banca, ha compromesso fortenieraggiungimento degli scopi statutari, di itéilsociale, che
la Fondazione deve perseguire. Questo si traduneriari (se non nulle) erogazioni dedicate al prperritorio di
riferimento.
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sono stati apertamente selezionati chiamando isacsoprattutto il Terzo Settdre in prima battuta, nel
2004, mediante la costituzione della Fondazionesihm Sociale da cui & scaturita, per tramite della
Fondazione Cariplo, la proposta al Governo diz#dre lo strumento finanziario per il Social Hogsin
poi, mediante la costituzione della CDPI Sgr cheymsento del mercato al cui interno si trovano i
principali Investitori Istituzionali del Paese ortati da logiche reddituali, coincide con l'istitaae che
dovrebbe tutelare ed agevolare il diritto di accedel un’abitazione per le classi sociali piu debol

Oltre ai casi studio, in cui & evidente una foetazione tra i soggetti coinvolti nellimplementaaée
della politica abitativa anche a livello locale,dai assenza potrebbe indebitamente lasciar fugei g
territori in cui la rete di relazioni &€ piu debatesi come la capacita tecnica necessaria, nhon manca
purtroppo indagini finalizzate ad approfondire Bejta dei processi che oggi ruotano intorno ale@ist
Integrato dei Fondi (Crepaldi, 20£%) cosi come alcune evidenze, a partire da unaaagighmina dei
principali attori oggi operativi, che portano atratciare nuovamente il forte grado di clientelismo
corporativismo del welfare italiano che «interviesilla stessa formazione delle regole del gioco»
(Pennacchi, 2008: 191).

Solo la gestione della CDPI Sgr costera alla doligi circa 28 milioni di euro (Corte dei ContiQ21);
solo I'accordo quadro stipulato nel 2011 tra Fomwiaz Housing Sociale e CDPI Sgr, per I'ingresso in
CDP di 9 dipendenti dell’area Finanza della FHSpstato circa 1 milione di euro; inoltre, questik

ha seguito la costituzione e strutturazione di diidf immobiliari locali su 15 oggi operativi. Anche
Polaris Sgr, controllata dalla Fondazione Cariplyi gestisce 6 dei 15 fondi immobiliari locali.

E cosa resta delle politiche per la casa

In questo contesto, dunque, non poteva che uspinalizzata la risposta pubblica al “problema della
casa’. Il compromesso rapporto dei soggetti chebg@artecipato alla definizione della politica abita,
cosi come la necessita di risollevare, oltre absetedilizio, anche le sorti degli esponenti déittenza
immobiliare italiana coinvolti nella fase recessidal mercato a partire dal 2008, hanno condotto |l
Governo ad implementare un Piano Casa ed un sidteariario che, legittimato dal perseguimento di
uno scopo di interesse generale, sta dimostrande i criticitd operative e la scarsa efficacid ne
rispondere all'esigenza di quelle classi sociak ckthiedono un alloggio in locazione a canoni ttido
rispetto a quelli del mercato. Nessun condiziondamén stato imposto alla redditivita delle quote di
partecipazione degli attori privati a livello loealbanche, assicurazioni, casse di previdenza eegap
Una delle logiche caratterizzanti il partenariatioiplico-privato, di efficace ed efficiente ripartime dei
benefici ed oneri nellimplementazione dei progetiembra scarsamente raggiunto, rilevando dalle
esperienze analizzate una notevole mitigazioneridehi dei progetti di Social Housing da parte

29| richiamo ai soggetti del Terzo Settore, come ymlte sottolineato, ha assunto nel Social Housimg notevole

importanza soprattutto con riferimento alle esperge dei nostri partner comunitari le cui attivitans state
ricomprese nella definizione del Social Housing.l Maso italiano questa innovazione si & sempre fpidl
coincidere con l'ingresso delle Fondazioni Bancagksettore, in quanto, nonostante stiano attustienemergendo
eterogenee esperienze promosse dalle organizzamwepiofit (Onlus, cooperative), questi soggettinia operato
anche nel tradizionale sistema di ERP. Si notio pelne nel PNEA, in generale, e nel Sistema Integtai Fondi, in
particolare, le potenzialita degli enti no-profdmsono state affatto incentivate (se non coninifento alle capacita
gestionali, specialmente delle cooperative a petdiindivisa) diversamente che nel caso delle FoodeBancarie.
20 Crepaldi, analizzando i bilanci della CDPI Sgritsiinea che quest'ultima «rischia seriamente diedtare
I'ennesima costosa sovrastruttura a carico dellettgita». Alcuni dati estrapolati parlano chiaiocompensi dei
«dirigenti con responsabilita strategiche» sonsaitdi nel 2011 rispetto allanno precedente dcaiil 250%,
mentre quelli degli amministratori sono passatild8 a 409 mila euro. Le spese per personale dipgsmd®no
passate da 837 mila euro nel 2010 a 1,8 milionRA&ll e quelle per consulenze tecniche e presigaiofessionali
da 423 mila euro a 1,3 milioni. Non ultimo, le spg&r seminari e fiere sono aumentate in un anhe0dé.
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del’amministrazione pubblica locdfé L’equilibrio economico-finanziario dei progetti gaggiunto
mediante notevoli contribuzioni pubbliche per cé possibile considerare lo sviluppo di iniziative
analoghe da parte del movimento cooperativo e d#dlese amministrazioni» (Micelli, 2008: 84). La
complessita dello strumento, congiuntamente allanza di capacita tecnico-amministrative localide a
una disomogenea ripartizione territoriale delle da@ioni Bancarie, sottolineano ancora lo squilibrio
Nord-Sud che caratterizza I'ltalia, contrassegnamidregionalismo sbilanciat6® nell’attuazione della
politica abitativa.

Questa condizione di frammentazione, di scarsa engith e di scarsa tutela dell'interesse genetae c
trova espressione mediante il sistema di Edilizaiéenziale Sociale, ancor piu se ci si riferisme €sso
alla mera logica delledilizia privata sociale”odebbe essere ancor meglio ricostruita mediante la
pianificazione territoriale ed urbana poiché, solaguesta dimensione, sembra poter essere restituit
giusto equilibrio tra interesse pubblico (dellaletiivita nel suo insieme) ed interesse privato.

Se 'ERS e sembrata inizialmente corrispondererathutamento di prospettiva dell’intervento pubblico
rispetto al tradizionale sistema di ERP, lo si deviecipalmente all'identificazione dellaissiondel
sistema focalizzata principalmente sulla nozionesatvizio L'introduzione dell’edilizia sociale come
standardurbanistico (L. n. 244/07, art.1, co. 258-259)giagtivo a quelli definiti nel DM 1444/68, ha
sottolineato nuovamente che spetta ai pubblicirptittelare il diritto sociale all'abitazione e gatirne il
soddisfacimento mediante la sua considerazione questazione e dotazione territoriale. A differenza
dei piani attuativi specifici dei PEEP di tradizégrormai non piu riproponibili, questa disposizidree
fortemente ancorato il soddisfacimento del serviaimtativo sociale all’'urbanizzazione del territori
prevedendo che, negli ambiti definiti a livello camale, la trasformazione urbanistica sia subordiada
cessione di aree o immobili finalizzati all’ediizisociale. In particolare, mediante listituto dell
perequazione o lo scambio dei diritti edificat@n¢he premiali) € cosi possibile ottenere unavasdr
aree da destinare al’lERS o la realizzazione stbsgh alloggi da parte del privato.

Purtroppo, la scarsa chiarezza nella definiziorgi @diettivi pubblici di base che spettano all@atétha
ridotto le potenzialita di questa norma, non sufgiar con altrettanta lungimiranza ed adeguatezza
rispetto alla tipologia di offerta abitativa pulttaida tutelare e portare a compimento. A livelkiade,
oltre a non essere stato definito, come é statglpstandard urbanistici di tradizione, il livelloinimo di
prestazione da assicurare sul territorio nazionalee rientra nelle sua competenza escld&iva
rimandando alle leggi regionali o alla discreziitdatomunale la definizione della “misura dell'irgsse
generale” (ancorché negoziabile nello scambio pobigrivato all’interno delle convenzioni attuat)ye
non sono state modificate le vecchie logiche dekaim che sembrano non abbandonare mai la storia
dell'intervento pubblico in favore della “casa’. €scarsa chiarezza ed incisivita nel rinnovameeio d
sistema, la definizione dell'Alloggio Sociale (Dn2 2aprile 2008) riconduce tutto ad servizio
economico di interesse generaleon solo I'alloggio in locazione permanente, awrebbe invece
costituire la principale dotazione di servizio gafritorio, ma anche l'abitazione in proprieta o in
locazione temporanea. Cosi, i poderosi sforzi lpdalalizzati ad integrare mediante gli strumedii
piano (o con legge regionale) la valorizzazione ohillare con uno scopo di interesse generale, vemgo
meno quando le aree pubbliche, sempre piu scavee, messe a disposizione del privato anche per la

%1 Alcuni studi (lossa, 2008; lossa e Antellini Rus2608) sul partenariato pubblico-privato in Italielativo

principalmente al project financing, sottolineana fe difficolta della sua implementazione quellgativa

all'allocazione dei rischi secondo criteri di efinza economica.

2| riferimento & a Urbani (2010) che parla, patd‘regionalismo bilanciato” quando descrive i pritantativi di

mettere in atto un programma di edilizia socialecastato tra Stato e Regioni, introdotto con L9/07

263 'art. 117, comma 1, lettera m, Titolo V Costrisiisce alla competenza esclusiva dello Staieterminazione
dei livelli essenziali delle prestazioni concernendiritti civili e sociali che devono essere gatii su tutto il

territorio nazionale tra i quali rientra, nell’'ambito dei diritti dittadinanza, anche il diritto all’abitazione.
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realizzazione di abitazioni che non centrano I'tthie primario a cui la politica abitativa dovrebbe
invece rivolgersi: incrementare la quota di alloggilocazione sociale permanente o di lungo petiodo
articolando I'offerta secondo le diversificate fipgie di canone. E in questa logica che dovrebbe
ricostruirsi il contenuto dedervizioabitativo.

In questo contesto, dunque, l'edilizia sovvenzianaicompresa nel sistema di ERS, nonostante possa
ancora essere considerata la principale modaé@iante cui assicurare un’abitazione alle fasoeest

del bisogno, deve “accontentarsi” dei soli 200 onili predisposti nel piano nazionale; nel contempo,
anche ['offerta prodotta dal Social Housing, anbércivolta alla domanda solvibile di fascia bassa)
sembra oggi prospettare una maggiore incisivitgpgno della locazione. A partire dalle esperieimze
atto, si puo sostenere che, nonostante vengan@essma@l privato aree pubbliche a costi quasi nulli,
guanto mai necessarie nel caso dei fondi immobhilthstogliendo questo patrimonio molto scarso dal
«fine originario di aree per I'edilizia pubblicaPdzzo, 2012: 41), I'offerta locativa, oltreché smes
temporanea, € inoltre limitata a quote residualiatterizzanti urdfferta sostitutivapiuttosto che
aggiuntiva nel comparto della locazione socialellaN#gica del Social Housing, quindi, il diritto
all'abitazione diventa ancor piu «“finanziariamént®ndizionato» (Urbani, 2006: 2) quando I'offerta
non trova alcuno spazio per le classi sociali pebdfi, lasciate fuori in modo forse troppo
discriminatorio, e la soddisfazione del reale bisbpgbitativo, non piu riconducibile alla casa ingmieta,
trova luogo solo in seguito a faticosi accordi gomazioni a redditivita garantita.

Ricostruire la frammentazione esistente nel sistdimedilizia sociale, dunque, ancora piu eviderge n
ruolo ormai prevalente che assumono le Regioni &€mi Locali in questo settore, richiede I'impegno
dello Stato che, da grande assente, ha invecev@rddli ristabilire all'interno delle politiche Walore ed

il senso del bene comune. Interrogarsi sul valtee assume oggi il diritto all'abitazione e sul tigo
offerta che potrebbe concretamente tradurlo, pb&etondurre ad una riproposizione positiva della
definizione di Alloggio Sociale, contestualmenteusdprincipio generale volto a stabilire i livetiiinimi

del servizio pubblico, richiamando in causa la cesabilita collettiva.

6.4 Lo sguardo oltre la crisi. “Cronaca di una merannunciata” del SIF?

Sull'onda lunga della crisi economico-finanziarfeda colpito fortemente il Paese, il disagio ivibesi
manifesta pesantemente soprattutto nelle cittadjrmmmedio-grandi, mentre il Governo, anche spinto
dall’Unione Europe®’, riporta al centro del’agenda politica la queséodelle Citta, quale aspetto
decisivo per far ripartire la crescita e la competa dell’ltalia, puntando principalmente sul tgero e
sulla riqualificazione delle aree urbane degr&date

%64 Nel marzo 2010, la Commissione Europea ha propt&toopa 2020”, una strategia decennale che prevede
cinque obiettivi principali (occupazione, ricercastenibilita ambientale, istruzione e lotta all@ginazione e alla
poverta) a cui € seguita, nel giugno 2011, unagstapdi bilancio per il periodo 2014-2020, sullizio dei Fondi
comunitari.
285 Nel DI. n. 83/2012, in cui si promuove il “Pianerple citta”, & anche prevista (art. 12bis) la itosione del
CIPU - Comitato Interministeriale per le Politicdebane che, nel gennaio 2013, é stato affidatoialstfo Barca.
Nel marzo 2013, il CIPU ha predisposto un documelntoadirizzo per lo sviluppo di una politica namade per le
citta, “Metodi e Contenuti sulle Priorita in tema Aigenda Urbana”, in cui si legge che (CIPU, 2043: «se
produttivita bloccata e crescente esclusione smesiaho i due punti di debolezza della societaaitalj € dunque con
il prisma della citta che si deve costruire unatsyia di rilancio dello sviluppo. E questo a carmate di superare
un governo frammentario e settoriale dei probleefiedaree urbane, e di diffondere anche in Italialllppproccio
strategico e consapevolmente orientato al riposaitento funzionale ed economico delle citta chedmsentito a
livello internazionale le piu ambiziose e riuscésperienze di rilancio e riqualificazione urban@uest'ultima
151



Riforme (im)possibili e necessarie per il welfabétativo. Per un’etica dei fondi immobiliari

Gli immobili invenduti, come un paradosso, si ainvdno alla quota delle famiglie in attesa di uiogdjio
pubblico, pari a circa 600 mila domande inevasia, &retta creditizia contestualmente all'impodgebi
delle famiglie di contrarre un mutuo, anche perxcdsa in convenzione, hanno notevolmente influito
sull’operativita del Sistema Integrato dei Fondimobiliari e del mercato immobiliare nel suo comptes

Il SIF, infatti, ipotizzato principalmente per dffr abitazioni a canoni calmierati nelle citta reulitane

in un contesto pre-crisi, trova notevoli difficoli@dapplicazione: da un lato, soprattutto nelléacmedie,

in quanto, come dimostrano anche i casi di Par@eeea precedentemente analizzati, il raggiungimento
della redditivita economico-finanziaria conduceaglplicazione di prezzi e canoni che, in quei cstite
non sempre sono congrui ad un’offerta di edilibaadiva sociale e, dall’altro, per la forte dipenda dei
piani economico-finanziari dai flussi di cassa gatiedalla vendita degli immobili che, nell'attuale
congiuntura economica, non possono essere acqudstle famiglie, producendo una stasi degli
interventi di Social Housirf§". Inoltre, anche quando si tenta di utilizzare ttmrsento finanziario per
acquisire immobili gia realizzati da parte dellepnese e rimasti invenduti, come nel caso del Fondo
Housing Sociale Trentino o del Fondo Veneto Cagaezzi richiesti dai costruttori sono molto vicini
quelli pre-crisi rendendo difficile la negoziazioakribasso, necessaria invece per incrementafferfa

di immobili a canoni e prezzi calmierati.

Nonostante procedano le istruttorie della CDPI Sgrprogetti locali dei fondi immobiliari costituit
nell’aprile 2013, solo 362,5 milioni sono stati itfvamente impegnati dal “fondo dei fondi” nazade,
all'interno del quale ancora permangono capitalilpd miliardi. Le oggettive difficolta operativedate
alla costituzione e gestione dei fondi immobilimdntestualmente alle criticita indotte dalla comgiira
economica sfavorevole, hanno influito sui risuliaizialmente sperati nell'implementazione di gaest
strategia operativa. L’attuale scarsa efficaciasiftbma induce a supporre che difficilmente segaigta

in futuro la prosecuzione di tale misura, nonogtdatCassa Depositi e Prestiti, ormai Societa o,
stia acquisendo sempre maggiore influenza nel fimamento di opere ed infrastrutture di pubblicéitati
proprio mediante I'utilizzo di questi strumenti dinziarf®’.

Alcuni recenti provvedimenti, perd, oltre alla pbdgad concessa al FIA di superare la quota di
partecipazione nei fondi locali, come argomentatprecedenza, sembrano produrre nuove opportunita d
investimento per quei notevoli capitali rimasti gefati nel fondo nazionale che dovrebbero, inoltre,
essere definitivamente impegnati entro il 2015 (gossibilita di proroga al 2017).

Per non perdere quelle ingenti risorse, infattiCébina di Regia appositamente costituita perniéatione
del “Piano per le citta” (DI. n. 83/2012, art. 12)ai fini della valutazione delle proposte progeitda

insieme al contenimento del consumo di suolo (p@r®d sono individuate tra le priorita principalgntestualmente
alla «gestione sociale delle politiche abitatiw&raaerso I'incentivazione dell’edilizia socialewif 23).

%6 Nel solo periodo 2008-2011 il numero dei mutui @@ssi dalle banche per I'acquisto di abitazionafto di
oltre il 20% rispetto al periodo 2004-2007, contebnhente alla riduzione del 30% sullammontare 'uhafiorto
erogato. La quota di famiglie che non sono riusaidettenere il mutuo richiesto &€ passata, neflssst periodo, dal
13% al 25%, per contro la percentuale di coloro kheno richiesto un mutuo € calata poco meno dpwmto
percentuale, passando dal 5% al 4,3% (Banca &}tal12b)

%7 La CDP opera mediante fondi di equity anche nigifeastrutture di trasporto, nei servizi pubblicip& in
generale nellpublic utilities.Si rimanda alla nota 16, del paragrafo 1.2, pp. 13

%8| “Piano nazionale per le cittd” & dedicato intjmmlare alla riqualificazione delle aree urbamgchdate, in cui
si indicano, tra i criteri di selezione delle prefm presentate dai comuni, oltreché la rapida eeftilita, la
riduzione dei fenomeni di tensione abitativa. Larse risorse statali dirette assegnate al Piama;gmeplessivi 318
milioni di euro (derivanti da precedenti progranuthiedilizia residenziale sociale, e dal Piano Aei@anCoesione
per le Zone Franche Urbane) confluiti nel “Fondo lfstuazione del piano nazionale per le cittéinho permesso
la selezione, da parte della Cabina di Regia appusnte costituita, di soli 28 progetti di riquiglifzione urbana
(Decreto Dipartimentale n. 1105 del febbraio 20d8) circa 430 complessivamente presentati dai cofuen un
investimento stimato in 18 miliardi)
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riqualificazione e recupero urbano provenienticanuni, ha tentato di sistematizzare alcuni prognam
e finanziamenti tra loro non integrati, prevederte il FIA possa partecipare, in veste di ossereato
all'analisi dei progetti comunali, insieme ai diseresponenti dei ministeri interessati, oltrechédade
Conferenza delle Regioni, del’ANCI e dell’Agenzial Demanio. Nonostante le proposte pervenute non
abbiano attribuito notevole rilevanza all’ediliahitativa sociale (solo alcuni dei progetti hannevisto
per lo piu interventi di recupero qualitativo e fionale dedicati al Social Housing, come ad esenipio
quartiere Bolognina a Bologna, il Parco Cascinerranie, il quartiere Librino a Catania, il quarder
Falchera a Torino e Pietralata a Roma), la CDPIHagregistrato 13 manifestazioni di interesse dgepa
dei comuni, di cui circa 7 con interlocuzioni giviate (MIT, 2013). Se, dunque, I'analisi delle poste
comunali nell’ambito del “Piano per le citta” hgppesentato per la CDPI Sgr un’ottima possibiliga p
accrescere la mole degli investimenti attivabiipartando, cosi, risorse aggiuntive in grado dnslare
ulteriori interventi di edilizia sociale nellambitdella riqualificazione e del recupero urbano, sjue
ultimi sono comunque vincolati alla tenuta dei pi@tonomico-finanziari e alla redditivita delle
iniziative, essendo, di fatto, la CDPI Sgr un iritese che agisce come qualsiasi privato.
Nell'ottica di rilanciare il mercato immobiliare @ ridurre il consumo di suolo, a partire da un vuo
modello di crescita in cui la dimensione urbangtsta in grado di orientare gli attori coinvoltirse il
recupero e la riqualificazione urbana, gli investita del FIA, cosi come quelli dei fondi costitudi
livello locale, potrebbero essere, dunque, veicoldiavore di questo necessario mercato, che ggére
ampiamente sfruttato anche per ridare vigore askttore in forte crisi contestualmente alla ridnzidei
fenomeni di disagio abitativo. Se la nuova costmeiresidenziale ha perso il 55% del mercato 2006,
come dice Bellicini (2013), la ristrutturazione, faanutenzione, il recupero e la trasformazione del
patrimonio edilizio esistente ha perso, nel 20b® 81-2%, anche grazie alla detrazione IRPEF3&8t,
arrivata al 50% con il DI. n. 83/12, per gli intenti di ristrutturazione edilizia. Solo nel 201Zeostati
investiti in Italia circa 80 miliardi per manuteprmie e riqualificazione straordinaria del patrimonio
edilizio esistente, e circa 36 miliardi per manatene ordinaria (Bellicini, 2013). Anche 'ANCE
(2012b) auspica, pero, che queste detrazioni vengsiese agli interventi di demolizione e ricostne
che determinano modifiche all’edificio in termini shgoma e volumetria, in quanto, come gli intetiven
attuati da imprese su immobili diversi da quellinnoesidenziali e di proprietd, sono esclusi
dall’'agevolazione fiscale, nonostante costituiscasyetti centrali per la rigenerazione urbana.
Prima ancora che fosse varato il “Piano per l@%ithfatti, con il DI. n. 70/12 (convertito in In. 106/12)
e stata introdotta una normativa nazionale quaahto §, comma 9), i cui principi sono poi rimandalta
disciplina regionale, per la riqualificazione debeee urbane degradate «con presenza di funzioni
eterogenee e tessuti edilizi disorganici o incormpionché di edifici a destinazione non residemzial
dismessi o in via di dismissione ovvero da rilacadre», accompagnata dalla previsione di volumetrie
premiali minime in caso di demolizione e ricostama (20% se a destinazione residenziale e 10%eper |
altre funzioni) e da semplificazioni burocraticter g tempestivo avvio di tali iniziative.
Nel recepire le disposizioni del decreto, alcurggiaegionali hanno introdotto I'utilizzo di incremti
premiali volumetrici anche per implementare intetvedi demolizione e ricostruzione integrandovi
I'edilizia abitativa sociale. Nonostante queste uresappaiano tendenzialmente limitate ai soli eglifi
senza considerare il recupero dell’intero ambitoanp, e nonostante la legge statale abbia eschiso d
gueste iniziative i centri storici che, qui penadid, sono anche quelli che piu necessitano divetgi di
rigenerazione urbana (si pensi ad esempio ai cstatrici minori), I'intenzione di integrare le ptidhe
urbane con quelle abitative sembra essere un etendgcisivo in questo quadro congiunturale
emergenziale, in cui il mercato edilizio e in forteisi e I'espansione sembra definitivamente (ed
auspicabilmente) destinata a lasciare spazio apexo ed alla riqualificazione urbana.
La legge regionale della Lombardia n. 4/12, al fiinéavorire la realizzazione di alloggi socialrepede
che (art. 6), nell’'ambito degli interventi di sdstiione del patrimonio edilizio esistente, o diigaione
della destinazione d’'uso, possano essere premctementi premiali volumetrici fino al 40% per gli
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edifici sociali di proprieta pubblica (che otterbelbo anche una riduzione del 50% degli oneri di
urbanizzazione) e fino al 20% per gli altri edifigiei comuni a fabbisogno acuto, critico o elevato
guest'ultima puo arrivare fino al 40%). Finalizzanguesti incrementi volumetrici all’edilizia soazalle
volumetrie premiali possono anche essere cedutdtiadperatori o trasferite su altre aree (pubidio
private). E, inoltre, previsto che (art. 4), neiremi a fabbisogno acuto critico o elevato, possessere
trasformati gli edifici terziari e direzionali pdrriuso a finalita residenziali, tramite denundainizio
attivita, garantendo che almeno il 20% della sugierflorda di pavimento esistente sia destinata ad
edilizia sociale.

Anche la regione Lazio, con L. n. 10/11 (modificatan L. n. 12/12) all'art. 3ter, consente il cambio
destinazione d'uso a residenziale mediante inténdndemolizione e ricostruzione, di sostituzione
edilizia e di ristrutturazione edilizia prevedengioincremento volumetrico fino al 30%, contestualtae
alla destinazione minima del 30% della superficeplessiva realizzata alla locazione sociale per gl
interventi con una superficie esistente inferiorel@ mila mq, e del 35% per gli interventi con una
superficie maggiore ai 10 mila mq (ma inferioreL&aimila). E previsto inoltre che (art. 4, commarj
comuni destinatari del fondo regionale per il sgsteall’affitto, qualora l'intervento di demoliziene
ricostruzione, incentivato con volumetrie premdifferentemente articolate (art. 4, lettere a),d)e d),
sia anche rivolto alla realizzazione di ulteriomita immobiliari rispetto a quelle preesistenti, é
subordinato all'obbligo di destinare il 25% delleita immobiliari aggiuntive alla locazione calmitra
per un periodo di (soli) 8 anni. Infine, seppuritando gli interventi di demolizione e ricostruzeai soli
alloggi di proprieta del’lERAP (Ente Regionale fi@bitazione Pubblica) per incrementare il patrinmn
abitativo sociale, senza prevedere, dunque, uttencentivi premiali ai privati, la legge della Bene
Marche n. 22/09, prevede (art. 3) un incrementonaie volumetrico pari al 30% che, previo accordo d
programma tra gli ERAP e i comuni interessati, mrdvare al 50%, per favorire interventi di
demolizione e ricostruzione di immobili di edilizi@sidenziale pubblica. Con L. n. 22/11 la regione
Marche ha, inoltre, introdotto il PORU — Programm@gperativo per la Riqualificazione Urbana che,
recependo quanto previsto nel DI. n. 70/11, cast&iuno strumento attuativo mediante cui i comuni
possono programmare e definire un disegno coemdintgualificazione urbana, all'interno del quale
possono anche essere sfruttati gli incrementi @emolumetrici per demolizione e ricostruzione di
edifici residenziali (sia pubblici che privati).

In questo contesto, che appare ancora troppo framatoe potrebbero invece essere sistematizzate le
risorse del FIA, e dei fondi immobiliari di rilevaa regionale, con i diversi incentivi rivolti alagpero
urbano, da quelli premiali a quelli fiscali medi&ancui, allinterno di un quadro unitario di
programmazione economico-finanziaria e tecnico-apex dei progetti (come ad esempio il PORU), che
andrebbe analizzato nel dettaglio per valutarettbflita di tali iniziative, si potrebbe dare umpulso
positivo sia al settore edilizio sia agli intenvedhitriqualificazione urbana finalizzati anche arti@escere

lo stock abitativo sociale che, in questi casiebhe definitivamente integrato all'interno dellgai

Il “fondo dei fondi” nazionale, infatti, oltre a @ intervenire direttamente nelle operazioni imitiak
finalizzate all’'edilizia sociale, nella misura d% delle risorse disponibili (oggi pari a 150 wnili di
euro), potrebbe, come i fondi locali, anche investiel capitale di equity delle societa di progetto
eventualmente costituite dalle imprese locali pkrimgerventi di rigenerazione urbana. Nonostante
linvestimento del FIA stia privilegiando lo strumie del fondo immobiliare, quel rilevante patrimmni
finanziario, prima di giungere alla definitiva ctusione del Sistema Integrato dei Fondi (come detto
fino al 2015), potrebbe essere utilizzato per d¢ounire ad incrementare, in via complementare,derge
messe a disposizione dalle societa di progettoenincando la realizzazione del Social Housing
nell’ambito del recupero urbano.

Considerando che fin'ora le operazioni di Socialuslog condotte dai fondi immobiliari sono state
principalmente orientate alla nuova costruzioneh@ questa strategia non sembra essere adeguata ad
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momento di crigf®, guardando con maggiore lungimiranza agli intetivéi riqualificazione urbana che
consentono di limitare il consumo di suolo, € anamediante gli incrementi premiali volumetrici e
attraverso la negoziazione delle plusvalenze imhaobche i privati potrebbero ottenere localizzand
funzioni redditizie anche consone alle aree urbaberstiziali da rigenerare, che le risorse del FIA
insieme a quelle private potrebbero essere veeatatavore dell’edilizia abitativa sociale. Mediargli
interventi di rigenerazione, infine, si riuscireblé integrare ikservizio abitativo alla cittd consolidata
accrescendo la mixité sociale tanto auspicatadevéasificazione funzionale, se ben pianificatatrebbe
garantire la profittabilita delle risorse privatevéstite, sia del FIA che degli attori locali, taredo al
contempo un obiettivo di interesse generale medilartcattura” della rendita differenziale.

Se, dunque, in Italia ancora permangono numeragidesciogliere sulle modalita di finanziamentdi e
gestione del Social Housing, oltreché sulla refiééite messa a disposizione di aree e immobililghiab
che, per I'esigenza di “far cassa”, vengono spédssolti dal loro fine originario travalicando ibatenuto
del concetto diservizio abitativp ormai delegato principalmente all’edilizia congemata, questo &
dovuto soprattutto alla scarsa capacita del goveutiblico delle trasformazioni urbane di definife i
contenuto e la “misura dell'interesse pubblico” etyg di scambio con il privato.

Imparare a governare il partenariato pubblico-gavaembra ormai essere la principale sfida da
affrontare, il perno da cui ripartire per ristrutite un’ltalia instabile, impoverita e sempre papdvata
dei legami e dei sentimenti di giustizia social@@rale che dovrebbero invece ricostruirsi soprttiia
cittadini ed istituzioni. Questo sara possibileosohediante un concreto ed esaustivo ripensamento
dell'interesse generale che, profondamente mutlatara essere in grado di restituire ed attualizgaes
valori che hanno originariamente orientato anchectipo ultimo della pianificazione.

29 Come detto precedentemente, la fattibilita deigptt di Social Housing mediante i fondi immobilia¥
fortemente ancorata anche alla vendita degli imihalbiedilizia convenzionata. In questa congiuntuse le
famiglie non riescono ad accedere ai mutui diffighte si possono portare aventi questo tipo disiventi
immobiliari, il piano economico-finanziario, infgttnon troverebbe un equilibrio disincentivando,meo sta
accadendo, I'investimento dei privati.
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ALLEGATO A — Questionario/intervista telefonica alle Fondazioni Bancarie

Al fine di indagare il potenziale contributo dei8 Fondazioni Bancarie nel settore del’Housingi&8lec
si & proceduto ad effettuare un’indagine attravé&adorma del questionario, nel periodo di marzghitu
2011. In seguito, considerando la scarsa adesibnguestionario, si & proceduto contattando le
Fondazioni direttamente, attraverso l'intervistiaftnica.
La forma del questionario & stata scelta in retazialla humerosita del campione di indagine e alla
possibilitd di analizzare in modo standardizzatddposte ottenute: da un lato evidenziando |leziea
tra le risposte alle domande in forma aperta, @&l quantificando quelle ottenute con le domaimde
forma chiusa.
| risultati dell'indagine (TAB. 1) hanno visto adker all'iniziativa circa 58 Fondazioni (il 65,9%pi
queste, 51 (pari a 87,9%) hanno risposto all'ingtavtelefonica, indirizzata in particolar modoapice le
modalita di intervento delle Fondazioni nel settded’Housing Sociale. Solo 7 (pari al 12,1%) hanno
contribuito a rispondere in modo maggiormente détto attraverso il questionario.
Delle 58 Fondazioni risulta che:
- 24 (pari al 41,4%) non effettuano interventi di dimg Sociale;
- 11 (pari al 18,9%) intervengono nel settore atrswvd’erogazione del reddito o in modo diretto
attraverso I'investimento del patrimonio;
- 23 (pari al 39,7%) oltre ad intervenire nel Sotialusing tramite il patrimonio o con erogazioni
del reddito, hanno aderito ad iniziative di strrazione dei fondi immobiliari a partire dalano
Nazionale di Edilizia Abitativél. n. 133/08).

QUESTIONARIO: “ll Social Housing: un possibile settore di intervento per le Fondazioni di
Origine Bancaria”

1) La Fondazione opera nel Social Housing attravdrsettore “Volontariato, Filantropia e Beneficenza”
attraverso il settore “Sviluppo Locale ed edilipapolare”? Il settore attraverso cui la Fondaziopera
nel Social Housing si trova fra i settori rilevéhte no, ritiene il Social Housing un potenzialéd@ondi
intervento da inserire fra i settori rilevanti peossimi anni? Perché?

2) Lalegge n. 212/03, permettendo alla FOB di investi immobili non strumentali, ha influito nellaedta
del Social Housing fra i settori rilevanti (0 amrsig® La legge ha contribuito a diversificare ilchg di
investimento del patrimonio della FOB e a faciktal collegamento tra finalita istituzionali e syppo
territoriale? Perché?

3) In termini di risorse umane, € possibile quantificdl numero degli esperti interni, esterni e dei
collaboratori della FOB che si occupano di Sociausing? Sono aumentati questi componenti a partire
dal 2003?

4) In relazione alle politiche di investimento neltset immobiliare “sociale”, la Fondazione erogatcituiti
a fondo perduto o investe il proprio patrimonigaterso un nuovo soggetto giuridico (tipo: il fondo
immobiliare, srl, fondazione,...), o entrambi? Qualno i fattori che influenzano la scelta operatita
legge 212/03 rientra tra i fattori di scelta?

5) Quali sono per la FOB i principali rischi operativ@estionali che riguardano la costituzione dhunvo
soggetto giuridico?
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6)

7

8)

9)

Come possono intervenire le amministrazioni pulblgi per agevolare lintervento della FOB nella
realizzazione di Social Housing (soprattutto SEQB opera attraverso una partnership pubblico @)?a

Esiste una relazione tra la modalita di finanziatmgmescelta per gli interventi di edilizia residee e la
tipologia di intervento prevista? Per quali ragini

Nel caso si fosse deciso di investire il propridripgonio in un Fondo immobiliare, ritiene che lesto
possa rappresentare un veicolo utile a raggiurlgaressione istituzionale della Fondazione?

v Si
v No
v Solo parzialmente

Perché?

Crede che il Fondo immobiliare sia utile a ridurrischi di investimento patrimoniale?

v Si
v No
v Solo parzialmente

Perché?

10) Nel caso in cui la FOB operi attraverso una pastnierpubblico-privata, in quale fase pud intervemiella

realizzazione di Housing Sociale?

v nella definizione degli obiettivi da raggiungersigame con I'operatore pubblico

v nella fase di progettazione dell’intervento

4 nella fase operativo - gestionale (tipo messaeadelie risorse, costruzione,
gestione, selezione utenti finali)

v altro

11) Operando attraverso una partnership pubblico-m@jvguali sono le componenti che possono limitare

I'intervento della FOB?

v difficolta di giungere ad un accordo con gli entibplici (poca cooperazione tra
le parti)

difficolta organizzative

difficolta finanziarie

tempi burocratici lunghi

questioni politiche

altro

AN N N NN

12) Quali tipologie di intervento sono privilegiate kdalFOB?

v residenze temporanee

v case-alloggio

v abitazioni a canoni calmierati
v altro

13) E possibile quantificare il numero delle iniziative

4 concluse: n.
4 in itinere: n.
v solo progettate: n.
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14) E possibile quantificare:

v gli importi erogati: pari a Euro
v il numero di immobili realizzati: n.
v il numero degli alloggi: n.

15) Quali tra questi fattori ha maggiore rilevanza asltelta di finanziare un intervento di Social Hog3

v affidabilita del proponente (in termini di attivig¥olte e fini perseguiti)
v rilevanza nell’'ambito di riferimento

v rapporto costi benefici per la FOB

v benefici per la collettivita

16) Su quali aspetti puo incidere I'intervento dellaB-@ella realizzazione di Housing Sociale?

AN NN

carattere innovativo dei progetti
sperimentazioni altrimenti non finanziabili
requisiti di qualita richiesti dalla FOB
competenze operativo - gestionali

Tab. 1 — Risultati del questionario/intervista teléonica

FONDAZIONI COINVOLE NEL QUESTIONARIO/INDAGINE TOTALE
n. 88
FONDAZIONI CHE
NON HANNO Risposta Risposta
RISPOTO AL FONDAZIONI CHE HANNO RISPOSTO AL QUESTIONARIO/INDAG INE con anche con
QUESTIONARIO/ n. 58 contatto questiona
INDAGINE diretto rio
n. 30
FONDAZIONI CHE
NON INTERVENGONO
NELL'HOUSING FONDAZIONI CHE INTERVENGONO NELL'HOUSING
SOCIALE SOCIALE
n. 24 n. 34
INTERVENTI
PUNTUALI CON
EROGAZIONI DI
REDDITO O CON
PATRIMONIO
n. 11
INTERVENTI COMPLESSI
ATTRAVERSO | FONDI
IMMOBILIARI (con
patrimonio o reddito)
n. 23
Nessun | Potenziali | Risposta Risposta Risposta Risposta Risposta Risposta anche
contatto | risposte in con anche con con anche con con contatto| con questionario
attesa contatto questionario | contatto guestionario diretto*
diretto diretto
9 21 22 2 9 2 20 3 51 7

*il risultato & stato integrato con la ricerca @ter
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ALLEGATO B - Interventi in corso di progettazione da parte del FIFL

Oltre ai progetti sopra esaminati, il FIFL prevetialare attuazione ad ulteriori interventi prograaim
Gli scambi negoziali, si presume, sono sostanzialengli stessi di quelli analizzati nel caso di Ganni
per quanto riguarda l'intervento del Borgo Figitigorogetto Maisondumonde36, invece, uno dei pochi
interventi di recupero effettuato mediante il fordonobiliare, evidenzia il carattere puntuale desjo
tipo di iniziative, spesso legato all'interventdidd-ondazioni e delle amministrazioni locali.

Il Progetto di Via Rasario in Figino

L'area PRERP n. 71 di via Rasario nel borgo Figipari a circa 35.333 mq di superficie territoriggecondo
I'applicazione dell'indice di utilizzazione territale dello 0,75 alla SLP realizzabile di 25.175m&)stata
aggiudicata al Fondo nel 2008 e, come per l'aredidi Cenni, & stato indetto dalla Polaris Sgr umcooso
internazionale di progettazione vinto da 4 studirdhitettura, per la realizzazione di circa 326gai.
Il borgo Figino, caratterizzato da una forte id&ntlel luogo in cui vivono soprattutto anzianitreva a Nord-Ovest
di Milano, in corrispondenza con i Comuni di Rhey®, e Settimo Milanese, ed € delimitato a Sud daNo6vara,
ad Ovest dalla Tangenziale-ovest e a Nord-Est @aditella che collega con Molino Dorino. La presedz queste
arterie rende l'area facilmente accessibile in antonello stesso tempo determina congestionamiatviabilita
locale interna dovuta all’'attraversamento versettade di scorrimento veloce. Oltre ai problemtrdifico locale
I'area é caratterizzata dalle seguenti criticita:

- fenomeni di illegalitd e degrado, dovuta ancheisallamento del borgo causato dalle ampie aree verdi
circostanti;
la presenza a Nord-Est dell'area di un termovatattiare;
- scarsa presenza di servizi pubblici, per cui gliaaiti devono recarsi nei Comuni circostanti;
un’unica linea autobus che collega Figino con fenfte della linea MM1di Molino Dorino e De Angeli.
L’area complessiva oggetto dell'intervento € padirad44 mq ed € suddivisa in tre sub-ambiti:

A) 37.881 mq per edifici;

B) 7.400 mq per infrastrutture e servizi locali e uniba

C) 2.163 mq per infrastrutture e servizi locali e uniba
Nell'area oggetto di cessione in diritto di sup&dj pari a 26.500 mq di SLP, si prevede di realiaz

- 25.175 mq di residenza (all'interno dei quali 25§ costituiscono servizi integrativi all’abitare);

- 1.325 mq per funzioni compatibili con la residefzastituiti da 150 mq di ristorante e 1.175 mq skreizi

commerciali).

E prevista, inoltre, la realizzazione di ulterigr650 mq per:

- Borgo assistito (2.300 mq), come servizio socidtagin composto da un poliambulatorio, una palestra

un’unita di ricovero per le emergenze;

- Co-lavoro (250 mq), un incubatore di impresa pecglie aziende in fase di start-up;

- Eco-club (100 mq), orto didattico e un piccolo @dmento di animali da cortile.
E prevista, infine, la sistemazione di circa 27.5@di spazio pubblico, di cui 15.000 mq di supgefipermeabile e
2.000 mq per la sistemazione ed ampliamento deglidani presenti che andranno in affitto.
L’intenzione & quella di creare una centralita ledategrata con il borgo storico di Figino, cokeglo il nuovo
insediamento, attraverso percorsi ciclabili, pedianatradali, con il resto del borgo e delle aveedi circostanti. E’
prevista, inoltre, la realizzazione di un nuovoctiato stradale, per la viabilita locale, a sudstwdell’area che
permetta il collegamento tra Via Rasario e Via Nav@ell'area di proprieta comunale) ed anche tiea Rasario,
I'area di progetto e Via Silla.
I nuovi alloggi (monolocali, trilocali e quadriloiasaranno dedicati in particolare a famiglie gioy, famiglie
numerose, ad anziani e giovani lavoratori. Al motoeattuale (dicembre, 2012) il cantiere € in faspaitenza e
non si conosce il mix abitativo previsto, ancheéspossibile effettuare una stima sulla base delticazioni
dell'Integrazione al Documento di Inquadramento ledePolitiche Urbanistiche del Comune di Milano.
Considerando, in via indicativa, un appartamergo ti 78 mq, dedotto dal rapporto tra la SLP dediearesidenza
(24.950 mq) ed il numero degli alloggi come da pettay (320), il modo d'uso infine suddiviso dovreldssere:
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Tab. 6 - Suddivisione degli alloggi secondo la tifmgia dei canoni e della SLP

Totale: 320 alloggi Totale: 24.950 mq di SLR
Canone Numero alloggi % alloggi % di SLP | Mqdi SLP
Affitto Moderato 96 30% 30% 7.485
Convenzionato 32 10% 10% 2.495
Sopportabile (sociale) 32 10% 10% 2.495
Vendita Canone convenzionato + riscatto 160 50% 50% 12.475
8°anno

Fonte: elaborazione propria su dati FHS e Comunildno

Dall'analisi delle dimensioni del progetto, per emsto complessivo stimato in circa 40 milioni dr&we possibile
notare che, oltre al mix abitativo previsto e algevolazioni pubbliche (come, ad esempio, le am®rasse in
diritto di superficie), &€ necessario integrare eglllizia abitativa sociale, ai fini della redditi& economico-
finanziaria dell'intervento, anche servizi e funziagedditizi compatibili con la residenza. Come glagetto, si
prevede la realizzazione di un ristorante e di ivesercizi commerciali. Si ricorda che questezfomi sono
realizzate su aree pubbliche.

Il progetto Maisondumonde36

Il progetto Maisondumond® prevede il recupero e la ristrutturazione, in oods realizzazione (giugno, 2012),
dell'edificio di Via Padova n. 36 a Milano, di pmigta della Veneranda Biblioteca Ambrosi&iacome iniziativa
nata per il VII Incontro Mondiale delle Famiglieatpocinata anche dalla Regione Lombardia. Il paladei primi
del ‘900, e stato da sempre adibito ad uso residien@ello stabile abitano, infatti, gia alcunenfglie) con attivita
commerciali al piano terra.

L’edificio, acquistato dal fondo, dovrebbe ospitatge spazi commerciali, un ufficio e 46 alloggi, parte da
vendere in blocco alle realta cooperative coinvaké progetto, in parte destinati alla locaziondudigo termine
(con un canone stimato in circa 80 euro/mg/anno).

La fattibilita del progetto, i cui lavori dovreblmetterminare nel marzo 2014, & stata resa possipdeie al
contributo di 1,5 milioni da parte della Regionentlmardia per calmierare i canoni di locazione e,8irhilioni da
parte della Fondazione Cariplo destinati ad abtmitecosti di acquisto degli enti gestori no-praftie saranno
coinvolti nel progetto.

Alcuni aspetti meritano di essere considerati:

- come analizzato in precedenza (paragrafo 4.3)ciflifiente senza un contributo a fondo perduto anix
di locazione/vendita si potrebbe effettuare il e di un immobile da destinare alla locazionaadecl
costi del recupero, tendenzialmente elevati rispeita costruzione ex-novo, non permetterebbero di
allineare i canoni di locazione con quelli dell'Hsing sociale;

- il carattere puntuale dell'intervento di recupel® @, nello specifico, strettamente legato al Yidantro
Mondiale delle Famiglie, sembrerebbe piu affing ablettivi specifici del caso che non all'increnterel
patrimonio abitativo in locazione, anche in congid@ne dello stretto rapporto tra Fondazione darip
Biblioteca Ambrosiana ed enti religiosi.

20 |n: Fondazione Housing Sociale, Progettittg://www.fhs.it/scheda-progetto.php?cat=1&id_mtig=25
[Accesso 15 giugno 2012]; Regione Lombardia, Fam#9l12, Maisondumonde, condominio solidale,
<http://www.regione.lombardia.it/cs/Satellite?c=N&ehildpagename=Regione%2FDetail&cid=1213524988253
&pagename=RGNWrappey 28 maggio 2012.

21 Tra i partner istituzionali della Veneranda Bildica Ambrosiana ci sono: Fondazione Cariplo, Region
Lombardia e Comune di Milano, pertanto 'immobiletigbbe essere stato ceduto al fondo a costi calthie
considerazione del contenuto sociale delle openazioSocial Housing promosse, in particolare, @&bndazione
Cariplo.
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