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1
Legislazione regionale e proposte in corso

L'innovazione per l'Edilizia Residenziale Sociale rappresenta uno dei massimi impegni dell'attuale urbanistica riformista. Il nuovo modello di pianificazione-attuazione proposto dall'INU nel 1995, applicato da diverse leggi regionali e oggi allo studio come disegno di legge dell'Ulivo alla Commissione Ambiente e Territorio della Camera dei Deputati, consente in questo settore originali potenzialità innovative. Infatti il Piano Strutturale Comunale (PSC) programmatico combina gli indirizzi previsionali non prescrittivi, con l'attuazione attraverso la compensazione perequativa e il Piano Operativo Comunale (POC) quinquennale prescrittivo e con una nuova impostazione delle Dotazioni Territoriali che potrebbero comprendere l’edilizia residenziale sociale. 

In questo quadro trova spazio una nuova concezione del concorso privato alla qualificazione della città sostenibili, fra i cui caratteri trova posto a pieno titolo la dotazione di Edilizia Residenziale Sociale (ERS), da considerare una qualificazione dell’ interesse pubblico, come le scuole, il verde e le altre attrezzature sociali urbane e di quartiere. Ciò consente di riservare attraverso le Trasformazioni urbanistiche apposite aree per l'ERS, da cedere gratuitamente ai Comuni in compenso dei Diritti Edificatori privati stabiliti dal PSC e attribuiti dal POC. L'acquisizione tramite esproprio in questo caso, oltre ad essere pesantemente onerosa, porrebbe dei vincoli invalicabili alla gestione attuativa dell'ERS. 

Si dà così sostanza al principio della pianificazione come strumento tecnico-politico per correggere verso l’interesse generale l’evoluzione del sistema socio-economico collegando alle trasformazioni necessarie per perseguire il rango che il territorio vuole raggiungere la soluzione dei problemi di localizzazione dei servizi conseguentemente necessari e delle funzioni deboli causate dalla modifica del sistema insediativo conseguente alle trasformazioni decise. 

2
Definizione dell’Ers

2.1.1
Analisi della situazione strutturale

Il progressivo indebolimento economico del ceto medio ha allargato a fasce di popolazione sempre più ampie il disagio abitativo prima rappresentato solo dalle categorie più marginali. 

Si è formata così quella che gli analisti hanno definito “fascia grigia”.
La “fascia grigia”, ha caratteristiche difficili da parametrare in assoluto in quanto spesso la differenza non è reddituale ma è rappresentata dall’abitare o meno in una casa in proprietà. Inoltre l’appartenenza a tale fascia può costituire una condizione transitoria che interessa particolari fasce di età delle persone o particolari momenti della vita delle famiglie. In generale la “fascia grigia” possiede una capacità di spesa non trascurabile che non consente di equipararla alle “fasce sociali” tradizionali e per questo, secondo l’attuale schema di intervento, è esclusa dalle graduatorie ERP, ma, nello stesso tempo, non riesce a sostenere i canoni di locazione del mercato libero né ad acquistare un alloggio in proprietà. Oltre tutto una parte di questa “fascia grigia” si trova anche nella difficoltà di fare emergere e rendere evidente il proprio fabbisogno; un esempio per tutti è rappresentato dai giovani che sono costretti a rimanere in casa dei genitori perché con quello che guadagnano con il loro lavoro, spesso precario, non sono in condizione di pagare l’affitto di un alloggio. 

Per altro la condizione generale di disagio economico va estesa anche a famiglie con livelli di reddito medio-bassi che in condizioni normali non avrebbero mai pensato di acquistare l’alloggio in cui vivono ma che, a seguito delle condizioni del mercato dell’affitto, hanno acquistato la casa accendendo mutui – spesso a tasso variabile - che fanno fatica a continuare a pagare anche a causa dell’innalzamento dei tassi di interesse.  
L’attuale condizione di disagio abitativo crea, pertanto, una situazione crescente di sofferenza e di insicurezza nelle persone che non riescono a programmare e progettare i propri percorsi di vita.

Gli analisti hanno definito che un’incidenza del canone di locazione superiore al 30% del proprio reddito obbliga a contenere altri consumi primari costituendo dunque la soglia oltre la quale le famiglie entrano in una spirale di crescente vulnerabilità economica.
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In prospettiva, la diffusione delle condizioni di precarietà lavorativa, l’intreccio di questa con le condizioni poste dal credito, le trasformazioni dei fenomeni migratori e, più in là nel tempo, un generalizzato indebolimento economico dei pensionati conseguente alla riforma del sistema contributivo renderà sempre più mutevole nelle quantità e nelle caratteristiche qualitative le condizioni di difficoltà abitativa e l’agenda delle urgenze da affrontare. 

Dal 1996 al 2006 l’aumento percentuale dei canoni di locazione in Italia ha superato quasi il 50% dell’aumento percentuale del reddito lordo e dei prezzi al consumo generando nuove forme di difficoltà rispetto all’accesso alla casa e al mantenimento della casa in affitto.

fonte Istat, Nomisma 

Il disagio sviluppatosi negli ultimi anni, solo parzialmente, è stato attutito dalla proliferazione di soluzioni innovative per l’accesso al credito sviluppate dall’industria finanziaria. Ciò ha peraltro comportato una consistente crescita dell’indebitamento delle famiglie con ritmi che difficilmente potranno essere ancora sostenuti a lungo, mentre cominciano a comparire alcuni segnali (i crediti in default delle famiglie sono passati dall’1,8% nel 2005 al 2,6% nel 2006) che alcuni interpretano come primi campanelli di allarme sulla effettiva tenuta nel lungo periodo della solvibilità delle famiglie (la maggior parte dei mutui accesi per l’acquisto della casa ha durate ben superiori ai 20 anni). È pertanto necessario che l’individuazione delle misure per affrontare il disagio abitativo sia in grado di cogliere, oltre che le esigenze espresse dalla sua crescente articolazione, la sua scansione e mutevolezza temporale, nonché il carattere di urgenza che alcune situazioni critiche hanno assunto. 

Nel 2006 quasi il 46% delle famiglie in affitto ha un reddito lordo inferiore a 20.000 euro e l’11.39% ha un reddito lordo inferiore a 10.000 euro, mentre da una ricerca di Confindustria emerge che lo stock di alloggi in affitto è passato dal 35% degli alloggi esistenti nel 1998 al 19% del 2006.
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2.1.2 - Articolazione  dei fabbisogni e delle rispettive soluzioni abitative.
L’emergenza abitativa attuale è strutturalmente diversa da quella degli anni settanta soprattutto a causa delle condizioni di maggiore vulnerabilità delle famiglie esposte ad un  mercato abitativo che non sono in grado di sostenere. Oltre questo la domanda non è omogenea ma si presenta articolata nella forma e nelle caratteristiche specifiche e di conseguenza anche l’intervento pubblico deve avvenire in maniera differente da quello passato attivando azioni di intervento che si modulano sull’articolazione della domanda.
Una prima differenziazione delle diverse modalità di intervento rispetto ai principali soggetti interessati da questo fenomeno può essere così in sintesi definita:

· Gli anziani, spesso soli e già oggi in numero particolarmente elevato, sono in costante aumento, e fra qualche anno in virtù del nuovo regime pensionistico (basato sul sistema contributivo e non più retributivo), saranno largamente interessati da tenori di vita ancora più bassi, al limite della soglia di povertà. Oltre questo necessitano di soluzioni abitative diverse da quelle tradizionalmente intese e di specifici servizi connessi all’abitare, sul fronte dell’accessibilità e della sicurezza. Non bisogna trascurare, inoltre, che la strada imboccata dal sistema socio-sanitario per far fronte al sempre maggior carico generato da una popolazione anziana in continuo aumento punta, sia per motivi di qualità del servizio che di contenimento dei costi, da un lato sulla riduzione della istituzionalizzazione (sia sociale che sanitaria) e, dall’altro lato, su di un diffuso potenziamento dei servizi che possono consentire all’anziano la permanenza, più a lungo possibile, nella propria abitazione
· Le giovani coppie hanno grande difficoltà ad accedere al mercato della locazione privata a causa della sua onerosità. Il problema è particolarmente acuto per precarietà lavorativa che contraddistingue le fasce giovanili e nei casi in cui mancano le basi finanziarie garantite dal retroterra familiare di provenienza. Tale situazione, spesso, migliora dopo un certo numero di anni con la stabilizzazione del rapporto lavorativo. Inoltre, in futuro, anche l’uscita dal precariato lavorativo potrà essere caratterizzata da un minor radicamento territoriale delle famiglie e da una conseguente loro maggiore mobilità territoriale.
· I lavoratori provenienti da altre regioni e stranieri e quelli stagionali a causa dei salari bassi e medi sono costretti a situazioni abitative inadeguate o a sostenere costi di affitto superiori al 50-60% del proprio reddito. Questa nuova immigrazione esprime una domanda sociale di alloggi  di tipo  non convenzionale e di accesso alla casa orientato inizialmente e prevalentemente alla locazione. Per un numero consistente di loro, inoltre, permane  a lungo l’idea del ritorno al Paese natale e l’acquisto di una abitazione più che una scelta di integrazione definitiva assume la molteplice funzione di sottrarli dal caro affitti, creare le basi giuridiche di una loro permanenza (la Bossi-Fini rende la questione abitativa doppiamente critica per gli immigrati extra-comunitari) e assicurare una forma di accantonamento/valorizzazione del risparmio che potrà essere poi messo a frutto il giorno del ritorno rivendendo immobili che nel frattempo avranno visto sicuramente  aumentare il proprio valore. I flussi immigratori (sia interregionali che internazionali) invertono la tendenza demografica attuale caratterizzata da saldi naturali negativi. L’elemento principale in grado di generare nuova ulteriore domanda abitativa (rivolta principalmente al mercato della locazione almeno fino a che non si sia realizzato un pieno inserimento economico dei soggetti), non può trascurare le indicazioni che provengono da più fonti autorevoli che tratteggiano uno scenario in cui entro il 2010 si avranno i maggiori contributi in termini di residenti dai processi immigratori, mentre successivamente vi sarebbe una riduzione dell’ingresso di nuove quote di popolazione che non sarebbe non solo in grado di determinare gli attuali incrementi di abitanti, ma non compenserebbe nemmeno più i saldi demografici naturali.
· Le famiglie monoreddito, quelle composte da un solo genitore con figli, i single, i lavoratori atipici sono maggiormente impossibilitate a sostenere l’incidenza dei canoni di mercato sul reddito percepito. 

· Gli studenti fuori sede costretti a situazioni abitative inadeguate, di scarsa qualità abitativa e di sovraffollamento a fronte del pagamento di canoni speculativi
 possono trovare soluzione da una più capillare ed incentivata applicazione dei canoni concertati previsti dalla normativa, oltre che da interventi ad hoc di edilizia abitativa universitaria (che dati i costi che già oggi gli studenti sostengono, potrebbe non essere necessariamente ed esclusivamente pubblica) da attivare con specifici finanziamenti.

· I soggetti marginali in mancanza di un reddito certo e/o in presenza di patologie fisico/psichiche non hanno alcuna possibilità di accedere ad un mercato che non sia protetto  e probabilmente sono, tra le categorie citate, quelli che possono trovare soluzione esclusivamente nella tradizionale Edilizia residenziale pubblica.

Questa varietà di situazioni, tutte riconducibili al fabbisogno di ERS, richiede l’attivazione di politiche abitative differenziate schematizzabili nella tabella che segue:
	Domanda abitativa: Soggetti “Stanziali”


	Politiche abitative


	· Nuclei uni/bipersonali; famiglie monogenitoriali; 

· Giovani coppie

· Anziani e ‘grandi anziani’ soli.

· Ceto medio locale (ex tradizionale utente PEEP) ‘impoverito’: minore capacità o propensione all’acquisto e/o all’accesso al credito; incertezze occupazionali.

· Immigrazione dal centro-sud Italia, con caratteristiche simili se non da rivedere al ribasso. 
	· Rivisitazione del PEEP, a partire dalla ricognizione delle aree pubbliche ancora disponibili da attuare a livello metropolitano, come primo momento per accordi di perequazione;

· Previsione di quote per l’affitto; intervento di sensibilizzazione sul sistema del credito.

· Tipologie legate alle nuove esigenze



	· Immigrati  - per la più parte regolari - con tendenza al radicamento ed al ricongiungimento familiare di provenienza extra-nazionale, con bassi o medi livelli di reddito, scarsa accessibilità al credito, relativa precarietà occupazionale, esigenze in termini di diritti di cittadinanza e di welfare. 


	· Previsione di quote di edilizia sovvenzionata articolata per titolo di godimento (non solo proprietà, ma anche affitto); strumenti: politiche regionali per la casa, contrattazione mirata con soggetti attuatori privati; politiche ‘di accoglienza’ (riconoscimento di pari dignità come utenti del welfare locale) e di ‘cittadinanza allargata’ (voto) . 

	Domanda abitativa: Soggetti “Transeunti”

	Politiche


	· Fascia reddituale alta, nazionale ed extranazionale (quota minoritaria) esigenza alloggio  unipersonale a carattere temporaneo; scarso o nullo interesse all’acquisto (es., docenti, dirigenti).

· Fascia medio-bassa, nazionale ed extra, esigenza unipersonale a carattere temporaneo; interesse a condizioni di affitto contenute e a servizi (es.,studenti, infermieri, dottorandi, ecc.).

· Fascia bassa-marginale, prevalentemente extranazionale, esigenze a carattere temporaneo e/o sporadico; condizioni di ricattabilità occupazionale e retributiva (sommerso: es., edilizia, logistica, ecc).
· Fascia bassa-marginale, prev. Extra non regolari; esigenze unipersonali a carattere temporaneo e/o sporadico. 
	· Politiche di prevenzione della segregazione; approfondimento tipologico su abitazioni collettive-residences con servizi comuni; mix sociale ed etnico; azioni di emersione del mercato sommerso legato all’utenza universitaria; sostegno all’uscita dal sommerso di quote di clandestini (leggi nazionali): diversa politica delle regolarizzazioni; tentativo di finanziamento parziale delle quote rivolte alla domanda medio-bassa e marginale a carico degli interventi rivolti alla fascia alta; attenzione a scala metropolitana all’eventuale formazione di énclaves e di fenomeni di ghettizzazione + o – strisciante. 



	Fascia dell’emergenza: esigenza di una ‘quota di rotazione’.

	· Approfondimento tipologico per residenze temporanee comunque disponibili;

· Coinvolgimento delle ONG. 




2.2 Distribuzione della  domanda rispetto all’ offerta del mercato locale 

I fenomeni descritti in precedenza mettono in luce l’esistenza di una relazione critica tra due elementi:

-
una popolazione debole che esprime una domanda sociale di alloggi economicamente fuori dal mercato delle aree centrali e che è costretta a cercare risposta nei comuni della cintura urbana,

-
un mercato che struttura la risposta a tale domanda a scala territoriale e di area vasta sovracomunale, accrescendo i costi di accesso all’abitazione (in maniera per lo più direttamente proporzionale alla distanza dai luoghi centrali), privilegiando l’offerta dell’alloggio in proprietà piuttosto che in locazione. 
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aumento percentuale del canone nel comune di Bologna tra il 2001 e il 2006, fonte Istat

Le conseguenze di tale relazione critica, che la pianificazione urbanistica comunale da sola non riesce a controllare, sono lo squilibrio del sistema insediativo a scala territoriale e sovracomunale, la formazione di uno sprawl insediativo in piccoli centri privi di servizi essenziali, in aree degradate o in comuni periferici, l’aumento di esclusione sociale e ghettizzazione delle fasce deboli, il pendolarismo con il conseguente aumento della mobilità privata.

E’ alla luce di queste considerazioni che l’attenzione va posta sull’articolazione del fabbisogno abitativo espresso “alla scala locale” (con riferimento ai comportamenti insediativi delle famiglie) al fine di contrastare le dinamiche migratorie della popolazione verso i centri periferici (caratterizzati da prezzi di mercato più moderati) che si manifestano seguendo l’andamento dei valori di mercato. 

Si evidenzia, inoltre, che in numero medio di componenti delle famiglie è maggiore nei comuni della Provincia rispetto ai comuni capoluogo. L’alloggio in città è, infatti, maggiormente accessibile a nuclei familiari senza figli e a persone singole, ciò determina condizioni che costringono i nuclei familiari, nel momento in cui cresce il numero di componenti, a trovare altrove alloggi più grandi, poiché inaccessibili nelle località centrali. 

E’ necessario affermare, dunque, il principio generale che lo sviluppo di coerenti politiche pubbliche per la casa deve contemperare sia gli obiettivi ispirati ai principi di solidarietà e di integrazione sociale che il più generale riequilibrio territoriale
2.3
Proposte di definizione dell’ERS in risposta alle problematiche domanda/offerta

Il tema è evidentemente molto articolato, oltre che attuale e vale la pena di affrontarlo a partire dalle definizioni che più recentemente sono state proposte tra gli addetti ai lavori anche in riferimento al fatto che il nostro paese, nell’ambito delle procedure di non applicazione della Direttiva “Bolkestein” ai servizi sociali riguardanti gli alloggi popolari, avrebbe dovuto formulare una definizione del concetto di “alloggio sociale” entro la fine del 2006 rispetto alla quale il CNEL sta compiendo uno specifico lavoro di analisi e ricerca.  L’ultima Assemblea della Commissione del CNEL che si occupa del tema ha proposto la definizione seguente:

“L’edilizia abitativa sociale, comunque supportata dalle pubbliche istituzioni a livello statale, regionale o locale, costituisce un servizio di interesse generale, a salvaguardia della coesione sociale, volto a ridurre gli svantaggi di individui o di gruppi nell’accesso all’abitare adeguato, ossia salubre, sicuro e dignitoso, sulla base della competente normativa che definisce i requisiti e le caratteristiche sociali dell’alloggio”.

In precedenza il Cecodhas, che è l’organismo comunitario che promuove la creazione di una rete tra gli enti che lavorano nei rispettivi paesi nel campo dell’edilizia sociale aveva definito l’”alloggio sociale” come:

“L’alloggio il cui accesso è controllato dall’esistenza di regole di assegnazione che favoriscano le famiglie che hanno difficoltà a trovare sistemazioni abitative accettabili nel libero mercato”.

Quindi, se da una parte è necessario affermare che per edilizia residenziale sociale si intendono tutte le forme di edilizia pubblica e privata, in proprietà o in locazione, che rispondono  coerentemente agli obiettivi di integrazione sociale individuati dagli strumenti di pianificazione territoriale e urbanistica, rivolti alle fasce sociali che il mercato locale non è in grado di soddisfare; dall’altro bisogna tenere conto che negli ultimi anni l’incremento dell’immigrazione, sia nazionale che extracomunitaria, la maggiore flessibilità della forza lavoro, e il mutare della composizione delle famiglie hanno dato luogo a nuovi segmenti di fabbisogno che richiedono in particolare di allargare il mercato dell’affitto. 
E’ quindi utile articolare una definizione che tenga conto della stima dei fabbisogni riscontrati nel territorio di riferimento riguardo ai principali soggetti interessati dal fenomeno che è la seguente:

“Alloggi in locazione permanente (o di durata almeno trentennale) di proprietà pubblica o privata a canone concordato, calmierato o sociale con procedure di accesso regolate attraverso bandi ad evidenza pubblica che prevedano anche condizioni di durata della locazione.”

Tale tipologia potrà essere integrata da alloggi in locazione temporanea che preveda il patto di futura vendita convenzionata nel caso l’individuazione dei fabbisogni effettuata a livello territoriale ne farà emergere l’esigenza.

Ragionevolmente le diverse tipologie di canone saranno rapportate alle diverse condizioni di debolezza rispetto al libero mercato che si sono messe in evidenza nei paragrafi precedenti.

3
Questione abitativa, politiche urbanistiche e politiche sociali

3.1
Principi di integrazione socio-culturale

I principi generali di solidarietà e coesione territoriale, che stanno alla base anche degli interventi dell’edilizia sociale, e più in generale delle politiche pubbliche per la casa, necessitano di essere strettamente legati al principio del miglioramento sociale del territorio ed in particolare a quello dell’integrazione sociale.

Se, in linea di principio, il tema dell’integrazione sociale deve poter essere letto con una certa flessibilità favorendo non solo una mixité abitativa tout court, ma anche la mobilità sociale tra i diversi contesti
, allora il contributo che concretamente la pianificazione può fornire al tema è quello di concorrere ad una corretta localizzazione delle differenti quote e tipologie di Ers.

Per garantire l’integrazione sociale auspicata, le quote e le tipologie di Ers dovrebbero essere collocate in contesti idonei rispetto alle caratteristiche che connotano, anche da un punto di vista socio-culturale, le diverse parti del territorio. Parlare di integrazione sociale è pertanto necessario soprattutto al fine di garantire quel miglioramento del mix urbano e della qualità dell’abitare che è alla base della pianificazione. 

Secondo questa logica occorre attivare tutte le forme di politiche urbanistiche che tendono a superare atteggiamenti volti ad identificare prevalentemente nei ceti medio-alti i cittadini più “desiderabili”, formulando (anche in forma associata) risposte adeguate per soddisfare la variegata domanda di abitazioni presente sul territorio e a ridurre le disuguaglianze tra abitanti rispetto all’accesso alla casa e alle aree pregiate del territorio.

Le azioni delle politiche abitative non devono riguardare solo la facilitazione all’accesso alla casa, ma devono includere anche politiche di accompagnamento e di affiancamento idonee ad affrontare, oltre ai problemi di debolezza economica, anche quei problemi che sono riconducibili ad altre categorie di disagio sociale (disabili, disoccupati, anziani non più autosufficienti, …) e più generalmente alla necessità di meglio organizzare l’incontro tra domanda ed offerta, oltre che l’emersione del mercato della locazione (vedi le agenzie per l’affitto che stanno sorgendo, diverse iniziative in più regioni del III settore, le stesse SIIQ di prossimo ingresso). Ciò richiede la capacità di superare la settorialità delle politiche cercando di integrare il più possibile quelle abitative con quelle sociali per renderle più aderenti alla nuova domanda ed innescare la creazione di reti di interrelazioni tra le varie fasce della popolazioni presenti sul territorio. E’ necessario innanzitutto che gli strumenti di pianificazione sviluppino, all’interno del processo di individuazione del fabbisogno abitativo, uno specifico approfondimento che possa tener conto dell’articolazione delle effettive possibilità di accesso alla casa presenti o attese in base al quadro socio-demografico desiderato e non solo dell’evoluzione dei trend demografici. È opportuno sottolineare, a questo proposito, la necessità di tener conto, nello sviluppo di tale approfondimento, di una dimensione socio-economica finalizzata a cogliere l’articolazione della capacità economica delle famiglie che si prevede potranno insediarsi, ed una territoriale volta a leggere quali siano le condizioni di accessibilità (in termini di alloggi disponibili e di loro valori immobiliari) offerte dal territorio e come esse si distribuiscano su di esso. 

Partendo da una lettura del fabbisogno così articolato, gli strumenti di pianificazione possono individuare e localizzare con efficacia le quote di offerta abitativa necessarie a soddisfare i bisogni delle diverse fasce sociali, nonché definire gli obiettivi strutturali e prestazionali da perseguire con gli strumenti che la tecnica e la normativa urbanistica mettono a disposizione

L’immagine che segue deriva da un recente studio sviluppato dalla Regione Emilia Romagna che mette in evidenza come i ceti deboli non riescano ad accedere alla casa nelle aree centrali del territorio e trovino difficoltà anche nelle prime cinture periferiche sicché debbano cercare soluzione ai propri problemi in aree lontane dai luoghi di lavoro e spesso non attrezzate per dare servizi a queste quote di popolazione
.
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Servizio Coordinamento e Promozione della Pianificazione Urbanistica della Regione Emilia Romagna

Monitoraggio Urbanistico Regione Emilia Romangna: Distribuzione delle classi dimensionali accessibili per redditi imponibili Irpef di 10.000, 15.000 e 22.500 euro. Sono state considerate le superfici lorde (comprensive delle superfici accessorie) per alloggi in locazione (fonte Valori immobiliari OMI, 2006), la soglia di accessibilità economica è stata calcolata pari al 30% della capacità di spesa della famiglia
3.2
Rapporto con il dimensionamento del PSC 

Per risolvere i problemi evidenziati, la definizione della quantità di nuovi alloggi deve necessariamente distinguere tre diverse misure che la legge regionale individua come basi su cui fondare le politiche insediative:

· il carico urbanistico sostenibile dal territorio

· il dimensionamento conseguente delle funzioni pubbliche e private insediabili

· il fabbisogno espresso dal territorio rispetto alle diverse funzioni insediabili.

Se è evidente che l’ERS è parte integrante del carico urbanistico che il territorio dovrà sostenere, è 

assai meno definito nel sistema alegislativo vigente e nel rinnovamento legislativo in corso come il PTCP e i conseguenti PSC possano risolvere il rapporto tra il dimensionamento della funzione abitativa e la definizione del fabbisogno di tipologie abitative per rispondere a necessità differenti espresse dal territorio.

E’ proprio nei diversi modi di rapporto tra queste tre misure quantitative che si qualificheranno i differenti PSC. Alla base della definizione di questo rapporto sta comunque la motivazione dell’interesse pubblico che si pone alla base delle politiche urbanistiche ed abitative. Tale motivazione, sulla cui necessità la LR 20/2000 ha posto l’accento, riguarda lo sviluppo sostenibile della città privata solo se è accompagnato dallo sviluppo sostenibile della città pubblica. Della verifica di sostenibilità fanno parte integrante l’accertamento di adeguate dotazioni territoriali ed ambientali. In questo modo si raggiungerà un insediamento SICURO, SALUTARE, VIVIBILE, EQUO, PRODUTTIVO che, nella accezione di Habitat II
 ha qualificato l’insediamento sostenibile per l’uomo e per l’ambiente. Il dimensionamento della città sostenibile per quanto riguarda l’aspetto dell’edilizia sociale deve allora confrontarsi con i seguenti passaggi: 

· 1-definizione del fabbisogno e localizzazione degli alloggi ers, 
· 2-acquisizione-disponibilità delle aree ers , 
· 3-finanziamento degli alloggi ers, 
· 4-scelta dell’opportunità più adeguata al contesto sociale, politico ed economico
1)
 definizione del fabbisogno e  localizzazione delle aree ers

All’interno della città sostenibile,  l’ERS è al contempo sia una dotazione territoriale intesa come condizione che contribuisce a qualificare le trasformazioni urbanistiche, sia l’attuazione del “concorso della pianificazione alla realizzazione di politiche pubbliche per la realizzazione di edilizia residenziale”, in quanto “obiettivo e finalità della pianificazione” (riportato nell’art. 2 della 20/2000). Il fabbisogno di Ers è diretta conseguenza del modello di sviluppo previsto per il territorio. Dimensionare l’ERS sulla base dell’effettivo fabbisogno è dunque una condizione necessaria per l’efficacia e la legittimità del PSC: L’ERS è dunque al contempo mezzo per raggiungere una pianificazione che guarda all’interesse generale del territorio e finalità stessa della pianificazione.

Risulta a questo punto superabile la proposta normativa che disciplina la localizzazione dell’ERS in maniera percentuale rispetto alle aree coinvolte nella trasformazione e alle aree cedute al Comune per scopi di pubblica finalità, è invece più efficace per la pianificazione utilizzare le aree cedute per la città pubblica secondo un disegno complessivo e coerente di città equa e vivibile. L’ERS verrebbe così collocata in maniera coerente con questo disegno in relazione alle effettive necessità espresse dal territorio. 

E’ necessario che la modifica della LR 20 renda possibile distinguere nettamente le aree cedute dai privati al comune perché vi sia realizzata la città pubblica, dalla collocazione delle diverse quantità e destinazioni pubbliche che costituiranno il disegno urbano, coordinato attraverso i POC e attuato attraverso i PUA. 

Si potrebbero così configurare questi strumenti di supporto alle politiche pubbliche per la casa

1. il PTCP in adempimento alla legge regionale individua i “sistemi abitativi” presenti sul territorio provinciale  definendo per ciascuno di essi le caratteristiche del fabbisogno abitativo presente/prevedibile in termini di accessibilità economica e di esigenze diversificate (sulla base, ad esempio, di una forte presenza anziana, o studentesca o di lavoratori stagionali, etc.) stabilendo per i diversi areali le prestazioni abitative che la pianificazione dovrà raggiungere (prestazioni che possono anche comprendere l’individuazione di un range di alloggi ERS) e che saranno riferimento per la formazione dei PSC;

2. sulla base di queste prestazioni i PSC determineranno le quantità di edificabilità pubblica a disposizione del Comune necessarie a soddisfare il fabbisogno di ERS e individueranno i criteri perequativi per la acquisizione delle aree e i criteri concorsuali e/o negoziali per la realizzazione degli alloggi ERS utilizzando al meglio le quantità di edificabilità pubblica che discendono dal dimensionamento

3. sulla base di questi criteri i POC individueranno le aree di localizzazione dell’ERS e degli altri servizi che definiscono la città pubblica secondo un disegno coerente di assetto urbanistico complessivo del territorio e formeranno i comparti per attuare questo disegno attraverso i PUA

In questa logica flessibile è assolutamente importante che la Legge  individui le aree per l’ERS tra le dotazioni territoriali e che imponga l’obbligo di cessione gratuita anche di aree per tale pubblica finalità. Risulta al contempo coerente che il Comune, in base alle proprie politiche sociali e di disegno urbano collochi le quantità ERS in maniera efficace definendole attraverso il PSC e mutuandone il fabbisogno dal PTCP. Successivamente le localizzerà attraverso i POC e le attuerà attraverso i PUA.

2) Acquisizione-disponibilità delle aree ers 

il metodo perequativo consente al comune di acquisire gratuitamente aree necessarie per la città pubblica consentendo ai privati di realizzare in una parte del comparto urbanistico l’indice di edificabilità privata maturato anche sulle aree da cedere gratuitamente. Questo metodo non comporta esborsi economici da parte dell’ente locale – come invece avviene per l’esproprio – né comporta un accrescimento degli indici edilizi, mentre consente l’acquisizione delle aree necessarie per l’Ers così come delle altre aree per dotazioni territoriali. Le aree così ottenute possono essere utilizzate solo per scopi di pubblica finalità e pertanto devono restare vincolate alla pubblica finalità o attraverso la qualifica di proprietà pubblica o attraverso convenzioni in diritto di superficie o in diritto di proprietà. La legislazione attuale non consente l’alienazione di tali aree al libero mercato, sia pure per finanziare interventi pubblici. Altra cosa è invece trasferire parte dell’edificabilità pubblica a disposizione del PSC su aree private e consentirne finanche la vendita per finanziare la realizzazione di alloggi ERS su aree pubbliche. Questo passaggio di tipo negoziale non contraddirebbe la tecnica perequativa.  La scelta tra questi diversi percorsi è strettamente legata a situazioni territoriali differenti e pertanto dovrebbe essere affidata ai PSC secondo i ragionamenti che vediamo al punto successivo.
3)  il finanziamento degli alloggi ers
Resta a questo punto da risolvere il problema di come realizzare gli alloggi ERS sulle aree ottenute gratuitamente dai comuni. Oltre alle ormai limitate possibilità di finanziamento pubblico, è necessario predisporre le condizioni per realizzare politiche abitative attraverso il finanziamento privato. Si tratta allora di creare le condizioni per mettere gli operatori privati in grado di realizzare gli alloggi ERS raggiungendo l’equilibrio finanziario tra costi e ricavi. Il modello di riferimento è quello della finanza di progetto in cui l’operatore realizza gli alloggi recuperando i costi attraverso la riscossione dei canoni. Ricorrendo a valutazioni estimative è possibile ricavare in maniera scientifica il punto di equilibrio tra ricavi e investimenti. Questo punto di equilibrio è assai differente a seconda della collocazione geografica del territorio rispetto alla remuneratività del mercato. 

Si possono dunque ipotizzare 

· territori in cui il ricavo dell’affitto sociale non raggiunge l’equilibrio rispetto all’investimento, 

· casi in cui lo raggiunge in tempi troppi lunghi per interessare gli operatori privati e 

· casi in cui invece lo raggiunge in tempi interessanti per gli operatori privati , individuabili in un periodo massimo trentennale. 

A questo punto, nelle situazioni in cui è impossibile il raggiungimento dell’equilibrio, per consentire l’investimento privato, sono necessarie politiche pubbliche compensative del disavanzo che consentirebbe l’investimento. Sarebbe infatti sufficiente mettere a disposizione dell’operatore, in aggiunta all’ERS da locare, anche edilizia da vendere ad un prezzo calcolato proprio sulla quantità economica che mette in equilibrio l’investimento per l’ERS. Essendo l’edilizia convenzionata un altro strumento di calmiere dei prezzi di mercato, questa potrebbe diventare strumentale all’ERS. Altresì potrebbe diventare strumentale all’ers anche edilizia alienabile al libero mercato (cedendo al privato parte dell’edificabilità pubblica definita dal PSC), in questo caso l’interesse pubblico sta nel finanziare l’Ers contenendo il carico urbanistico qualora l’utilizzo di tecniche estimative riveli che la maggior risorsa generata dalla vendita al libero mercato consente di realizzare un maggior numero di alloggi ers rispetto al vincolo del prezzo convenzionato. Sarebbe altresì possibile consentire all’operatore privato di realizzare parte della quantità edificabile pubblica sul proprio terreno convenzionandone l’uso per finalità ERS. Talvolta potrebbe essere sufficiente passare l’ERS dalla locazione permanente alla locazione di durata molto lunga, almeno trentennale, consentendo all’operatore privato di capitalizzarne il valore. Le possibilità sono varie e raggiungono risultati diversi in termine di livello del canone sociale: basso, moderato, concordato. Ed è necessario lasciare agli Enti locali la scelta sulla base delle condizioni socio-economiche specifiche del territorio amministrato.

Alla base della scelta tra le differenti alternative – e le loro possibili combinazioni – sta l’andamento del mercato locale, si consideri infatti che nei territori a maggior tensione l’incidenza del costo dell’area per l’edilizia libera raggiunge il costo di realizzazione degli alloggi ers

Partendo da queste considerazioni è possibile costruire una griglia che evidenzia le principali possibilità raggiungibili mettendo in relazione le modalità del bando,della convenzione o del project financing e le forme contrattuali tra un comune e un soggetto attuatore privato:

	Tipo di offerta per il territorio in alloggi Ers/convenzionati/liberi
	Modalità attuativa per l’acquisizione delle aree
	Edificabilità pubblica posta a compensazione degli alloggi ers
	Modalità attuativa per la realizzazione degli alloggi
	Tipo di alloggi Ers ottenuti

	!) alloggi ers  su area pubblica + alloggi liberi su area privata


	Perequativa


	Si, con trasformazione parziale dell’edificabilità pubblica anche in privata libera

No, con trasformazione in concessione e gestione alla locazione perenne (fondi immobiliari)

No con assegnazione ad Acer


	Bando pubblico che pone a compensazione diritti edificatori pubblici su aree private da alienare

Project financing che pone a compensazione il ricavo delle locazioni

Assegnazione ad acer con finanziamento parziale o pubblico o di fondazione


	Sociale, calmierato o concordato perenni  in dipendenza della quantità di edilizia pubblica posta a contropartita

Calmierato o concordato perenne  in assenza di ulteriore contropartita

Sociale o calmierato perenne con valore degli alloggi Ers posto a garanzia del mutuo



	2) alloggi ers su area privata + alloggi liberi su area privata
	negoziale

	Si, con trasformazione parziale dell’edificabilità pubblica anche in privata libera


	Convenzione che pone a compensazione della realizzazione degli alloggi Ers diritti edificatori pubblici su aree private da alienare 

Convenzione che pone a compensazione della realizzazione degli alloggi Ers diritti edificatori pubblici su aree private da alienare e il ricavo dei canoni di locazione

Convenzione che pone a compensazione il ricavo delle locazioni


	Sociale, calmierato o concordato in dipendenza della quantità di edilizia pubblica posta a contropartita

concordato in assenza di ulteriore contropartita



	3) alloggi Ers su area pubblica + alloggi convenzionati in diritto di superficie 99ennale
 su area pubblica + alloggi liberi su area privata
	perequativa
	Si, con trasformazione parziale dell’edificabilità pubblica anche in privata in diritto di superficie 99ennale


	Bando pubblico che pone a compensazione della realizzazione degli alloggi Ers diritti edificatori pubblici su aree pubbliche da alienare in diritto di superficie 99ennale


	Sociale, calmierato o concordato in dipendenza della quantità di edilizia pubblica posta a contropartita in regime di diritto di superfice 99ennale
Inoltre edilizia convenzionata in diritto di superficie 99ennale



	4) alloggi Ers su area pubblica + alloggi convenzionati in diritto di proprietà 30ennale
 + alloggi liberi su area privata
	perequativa
	Si, con trasformazione parziale dell’edificabilità pubblica anche in privata in diritto di proprietà 30ennale

	Bando pubblico che pone a compensazione della realizzazione degli alloggi Ers diritti edificatori pubblici su aree pubbliche da alienare in diritto di proprietà 30ennale


	Sociale, calmierato o concordato in dipendenza della quantità di edilizia pubblica posta a contropartita in regime di diritto di proprietà 30ennale
Inoltre edilizia convenzionata in regime di diritto di proprietà 30ennale


	5) alloggi ers  su area convenzionata in diritto di proprietà 30ennale + alloggi liberi su area privata


	perequativa
	Si, con trasformazione integrale dell’edificabilità pubblica anche in privata in diritto di proprietà 30ennale
con il vincolo della durata e del prezzo di locazione


	Bando pubblico che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo convenzionato

Bando pubblico che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo libero

Project financing che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni e poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo libero

	concordato in relazione al raggiungimento dell’equilibrio finanziario

Calmierato o concordato in relazione al raggiungimento dell’equilibrio finanziario

Calmierato o concordato in relazione al raggiungimento dell’equilibrio finanziario



	6) alloggi Ers su area convenzionata in diritto di proprietà 30ennale + alloggi convenzionati in diritto di superficie 30ennale su area pubblica + alloggi liberi su area privata
	perequativa
	Si, con trasformazione parziale dell’edificabilità pubblica anche in privata in diritto di proprietà 30ennale con il vincolo della durata e del prezzo di locazione


	Bando pubblico che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo convenzionato oltre alla facoltà di vendere da subito quotaparte dell’edificabilità pubblica in diritto di proprietà a prezzo convenzionato per 30anni
Bando pubblico che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo libero convenzionato oltre alla facoltà di vendere da subito quotaparte dell’edificabilità pubblica in diritto di proprietà a prezzo convenzionato per 30anni
Project financing che pone a compensazione il ricavo delle locazioni per 30 anni e poi la facoltà di alienare gli alloggi a prezzo libero convenzionato oltre alla facoltà di vendere da subito quotaparte dell’edificabilità pubblica in diritto di proprietà a prezzo convenzionato per 30anni

	Sociale, calmierato o concordato in dipendenza della quantità di edilizia pubblica posta a contropartita in regime di diritto di proprietà 30ennale
Inoltre edilizia convenzionata in regime di diritto di proprietà 30ennale




4) scelta più adeguata al contesto sociale politico ed economico

La griglia esemplicativa contiene solo alcune delle possibilità a disposizione dei comuni per la realizzazione di alloggi Ers in locazione e dimostra la necessità di affidare ai PSC il compito di individuare i criteri perequativi con i quali i POC potranno acquisire le aree, mentre i POC dovranno essere liberi di scegliere tra le varie possibilità concorsuali e negoziali consentite quelle più adatte al contesto locale e alla capacità e forza contrattuale del comune tenendo conto delle diverse variabili di contesto
.
In conseguenza di questi profili i PSC potrebbero definire il dimensionamento tenendo conto dei rapporti intercorrenti tra: 

1. il fabbisogno di ERS da connotare come quantità edilizia spettante al Comune, 

2. le quantità di edilizia di compensazione necessarie a finanziare la realizzazione degli alloggi ERS quantificabili anch’esse come quantità edilizia a disposizione del comune 

3. le quantità di edilizia libera da riconoscere ai privati calcolate in funzione della necessità di cessione gratuita al Comune delle aree necessarie per la realizzazione dell’ERS e dell’edilizia comunque pubblica da porre a compensazione degli interventi di pubblica finalità. 

A loro volta i POC potrebbero attivare bandi per la realizzazione di alloggi ERS compensata o con una quota aggiuntiva di edilizia convenzionata ( o libera) da vendere in diritto di superficie o con la possibilità di convenzionare gli alloggi ERS per la locazione almeno trentennale e quindi venderli a prezzo prestabilito. Oppure potrebbero considerare di cedere direttamente al soggetto attuatore una quota dell’edificabilità pubblica per finanziare la rapida realizzazione di alloggi ERS. In tutti i casi, tanto i bandi quanto le negoziazioni dirette dovrebbero essere preceduti da valutazioni estimative che riferiscano i costi collegati alle diverse tipologie di canone da convenzionare (concordato, calmierato, sociale) ai ricavi conseguenti e sulla base di questo elemento definiscano la contropartita per l’operatore. 
------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------
4
Rapporto pubblico-privato: Casi realizzati e in corso che attuano edilizia classificabile come ERS 

4.1
Il Programma di realizzazione di alloggi a canone contenuto con il contributo della Fondazione Cassa di Risparmio in Bologna.

La Provincia di Bologna ha promosso la sottoscrizione di due Accordi di Programma con i Comuni della Provincia, la Fondazione Cassa di Risparmio in Bologna e l’ACER di Bologna, finalizzato alla realizzazione di alloggi da destinare alla locazione permanente a canone contenuto al fine di attuare un intervento qualificato nel settore abitativo per dare una risposta concreta alle famiglie che si trovano in grave difficoltà economica a causa degli alti costi dei canoni di affitto del libero mercato dell’area bolognese e delle difficoltà di accesso agli alloggi di edilizia residenziale pubblica dei comuni del territorio. 

Lo schema di funzionamento dell’Accordo si articola nel seguente modo:

· Il comune interessato dall’intervento mette a disposizione un’area edificabile di proprietà e ne realizza le urbanizzazioni; 

· La Fondazione eroga un finanziamento a fondo perduto pari a circa il 20 % del costo di costruzione e si fa garante nei confronti della Cassa di Risparmio in Bologna riguardo all’erogazione di un prestito a tasso agevolato; 

· L’ACER è titolare del prestito bancario, attuatore del progetto ed introita i proventi dei canoni di locazione per il periodo di tempo utile ad ammortizzare i costi di costruzione;

· Gli inquilini vengono selezionati con procedure ad evidenza pubblica sulla base del reddito e sulla capacità a pagare un canone concordato;

· Alla fine dell’ammortamento dei costi, gli alloggi diventano di proprietà del Comune.  

L’Accordo è in avanzata fase di attuazione e sono già stati realizzati e consegnati un numero di alloggi pari a circa la metà di quelli complessivi (che sono 240) oltre ad avere una programmazione articolata per quelli in corso di realizzazione rispetto ai quali, in corso d’opera, sono stati sostituiti due interventi di nuova costruzione altrettanti di recupero edilizio sperimentando possibili applicazioni che prevedano, anche, minore dissipazione della risorsa suolo e un utilizzo delle risorse di minore impatto sul territorio, pur in presenza di risorse economiche limitate. 

L’aspetto più importante da mettere a fuoco riguarda, però, la sperimentazione di un modello di intervento pubblico/privato sociale che sta dando importanti risultati e che è replicabile utilizzando le modalità attuative già collaudate.

Infatti, nel panorama nazionale degli interventi delle Fondazioni bancarie che riguardano l’housing sociale
, l’iniziativa in oggetto si è caratterizzata come particolarmente incisiva riguardo alla partnership pubblico/privato-sociale rispetto alle seguenti principali questioni:

· la Fondazione Cassa di Risparmio in Bologna ha già impegnato ad oggi su questo progetto un finanziamento di 2,5 milioni di euro a fondo perduto;

· gli immobili realizzati diventeranno di proprietà delle Amministrazioni Comunali dopo che ne verranno ammortizzati i costi;

· il coinvolgimento diretto di ACER Bologna, azienda di proprietà dei Comuni e della Provincia e che ne gestisce i patrimoni immobiliari come previsto dalla normativa regionale;

· il processo virtuoso che ha portato un sensibile abbattimento dei costi ed ha permesso in una realtà in cui il costo di costruzione si aggira intorno ai 1.200 - 1.300 €/mq. Di riuscire ad appaltare lavori a meno di 900 €/mq. (prezzi 2006) ed avere prezzi di costruzione medi degli alloggi di 55.000 €.

Questo modello, più che per le quantità messe in gioco, che in ogni caso non si sarebbero potute realizzare in altro modo ed attualmente forniscono una risposta ad un certo numero di famiglie, va inquadrato in un contesto generale nel quale gli Enti Locali non hanno la capacità finanziaria di spesa da utilizzare per realizzare edilizia sociale ed il mercato nel suo complesso oltre a non essere interessato all’argomento perchè ha evidenti maggiori vantaggi a realizzare alloggi da vendere non viene in alcun modo stimolato a sperimentare modalità attuative che forniscano soluzioni, anche parziali, a queste problematiche che rimangono in capo al sistema degli Enti pubblici.

Il vero valore aggiunto di questa sperimentazione è rappresentato proprio da questo processo virtuoso che da un lato dimostra che è possibile costruire a costi inferiori di quelli di mercato mantenendo gli stessi standard di sicurezza e con qualità apprezzabile, nel coinvolgimento attivo dell’ACER con un ruolo che va oltre la gestione dei patrimoni immobiliari dei Comuni oltre che dal contributo della Fondazione che ha rappresentato il vero e proprio impulso che ne ha permesso l’implementazione. 

Andando anche oltre l’approccio virtuoso evidenziato, con questa esperienza si è potuto attuare e collaudare un piano economico-finanziario attraverso il quale con un stanziamento iniziale di circa il 20 % del costo complessivo dell’intervento ed un mutuo immobiliare, praticamente a condizioni di mercato, da parte di qualunque soggetto pubblico o privato è possibile realizzare interventi che, attraverso l’applicazione di canoni di locazione concordati ai sensi della legge 431/98, permettono, dopo l’ammortamento dei costi di costruzione e degli oneri finanziari relativi di fare acquisire gli immobili realizzati al patrimonio comunale con l’unico costo iniziale da parte dell’Amministrazione Comunale rappresentato dall’urbanizzazione dell’area che ha messo a disposizione. 

Pertanto con questo progetto è stata sperimentata una delle possibili modalità attraverso cui realizzare gli interventi di edilizia sociale che gli enti locali bolognesi hanno deciso di avviare passando attraverso l’acquisizione delle aree con l’applicazione della disciplina relativa alla perequazione urbanistica.

Vale la pena di precisare che la perequazione urbanistica è prevista oltre che dal Progetto di legge dell’Ulivo sui “Principi del governo del territorio”, dalla legge urbanistica regionale (L. R. 20/2000) novellata in questo senso dal Progetto di legge regionale dell’Emilia-Romagna “Governo e riqualificazione solidale del territorio” che ha tra gli obiettivi principali l’introduzione di principi innovativi finalizzati all’acquisizione da parte dei Comuni di una dotazione di aree per gli interventi di edilizia residenziale sociale. Tale disciplina nella Provincia di Bologna è già realtà in quanto contenuta nel PTCP ed entrerà a pieno titolo nei Piani strutturali che le Amministrazioni Comunali hanno in corso di redazione. 

-----------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

4.2
IL PEEP DI MODENA

4.2.1
Tecniche per l’acquisizione delle aree

Dal 1993 l’Amministrazione comunale, ha introdotto la procedura della perequazione urbanistica e della negoziazione per l’acquisizione delle aree superando la prassi del ricorso all’esproprio. Tramite questo metodo il Comune riesce ad ottenere il 70-80% delle aree nei comparti di nuova espansione (tutti i comparti aventi capacità edificatoria superiore ai 15 alloggi) e a destinare il rimanente 20-30% all’intervento del privato. Tale trasferimento non è gratuito ma il Comune acquisisce l’area ad un prezzo molto basso (parte dell’importo viene corrisposta anche come edificabilità) e l’attuazione degli interventi è realizzata in diritto di superficie.

Inizialmente la stessa divisione percentuale (tra interventi pubblici e privati) riguardava anche l’articolazione delle tipologie edilizie ma, col tempo, questa prassi si è persa in virtù degli interessi del privato a realizzare costruzioni con tipologie di maggior pregio rispetto a quelle realizzate dal pubblico.  

Con il Bando pubblico si stabilisce una scissione nella fase progettuale tra gli interventi pubblici e quelli privati: se prima era il Comune a redigere un unico piano particolareggiato valido per tutti i soggetti attuatori, ora il privato è obbligato a redigere un piano per le proprie aree, mentre il Comune redige una Variante di specificazione secondo l’art. 34 della Legge 865/71.

4.2.2 Tecniche per la realizzazione degli alloggi

Con il Bando si ha l’obiettivo di raggiungere qualità nella progettazione delle tipologia edilizie senza che il soggetto partecipante al bando stesso sia preventivamente a conoscenza dell’area in cui verrà collocato l’intervento: la localizzazione avviene dopo la stesura della graduatoria sulla base delle tipologie proposte.

Le modalità di attuazione del Peep hanno inoltre strettamente correlato la presenza sul mercato di edilizia residenziale privata all’attuazione di quella pubblica; quest’ultima è d’altra parte molto legata alla disponibilità di finanziamenti pubblici e quindi mai perfettamente sincrona con le reali esigenze del mercato.

4.2.3 Costi dell’edilizia sociale

Il costo di cessione dell’alloggio è fissato prioritariamente nel Bando pubblico (ed è circa pari al 30% in meno rispetto al prezzo di mercato); tuttavia il prezzo di vendita può anche essere ricontrattato con il soggetto attuatore prima della stipula della convenzione. Oggi il prezzo iniziale di vendita è di circa 1.400 €/mq.

4.2.4
Caratteristiche dell’affitto
Il Bando pubblico, impone anche una percentuale minima pari al 30% degli alloggi, in affitto convenzionato pari ad un massimo del 4% per 10 anni, con l’ulteriore specificazione che i partecipanti al Bando che offrono maggiori quote in locazione, o in affitto temporaneo per un periodo più lungo o in locazione permanente vengono considerati più meritevoli nell’ambito della procedura di assegnazione prevista nel Bando stesso.

4.3
Il PRU S.BIAGIO a CASALECCHIO DI RENO

4.3.1
Tecniche per l’acquisizione delle aree

(Ablativa, Negoziale, Perequativa urbanistica o territoriale, Fiscalità locale, premiale

Il metodo perequativo utilizzato dal Prg assegna alle aree di trasformazione un’indice diffuso di diritto privato che viene concentro, in base al piano del disegno urbano, su una parte dell’area di trasformazione che diviene così la parte privata dell’intervento. La restante parte viene ceduta gratuitamente al comune per dotazioni territoriali e per l’edilizia di pubblica finalità. Nel caso in esame i privati hanno collocato il loro diritto edificatorio privato di 9.000 mq di superficie edificabile in 15.000 mq di superficie edificabile. Nei restanti 65.000 mq ceduti gratuitamente al Comune sono stati collocati il verde pubblico, i parcheggi, l’area scolastica, l’impianto di cogenerazione e 20.000 mq di superficie edificabile per edilizia residenziale di pubblica finalità con lo scopo di realizzare edilizia in affitto calmierato e di ristrutturare 165 alloggi Andreatta che sorgono ai limiti dell’area di trasformazione. 

4.3.2 Tecniche per la realizzazione degli alloggi

( Contributi nazionali e regionali ai comuni, Negoziazione, Project financing, Bando pubblico, Fondo per l’affitto, Fiscalità locale, Premi ai realizzatori, Partnership con università, istituti di credito, enti previdenziali, Società di investimento immobiliare, Ruolo Acer o Cooperative, Contributi alle persone, forme di accesso al credito

Nel quartiere S.Biagio le aree acquisite gratuitamente dal Comune sono state messe a bando per realizzare edilizia convenzionata per la vendita e l’affitto e per finanziare la ristrutturazione di 165 alloggi comunali.

Il bando di gara per la selezione dell’operatore che utilizzasse al meglio l’edilizia residenziale di pubblica finalità è stato caricato di un notevole grado di complessità. Gli operatori partecipanti alla gara, attraverso l’offerta, hanno ricercato il punto di equilibrio tra i ricavi maturati dalla vendita convenzionata e dalla locazione trentennale e costi derivanti dalla realizzazione dei nuovi edifici e dalla ristrutturazione dei 165 alloggi comunali. Il vincitore sta ristrutturando 165 alloggi comunali e costruendo 115 alloggi in locazione al canone calmierato di 5,45 euro/mq/mese indicizzati per trent’anni oltre a 120 alloggi che venderà a prezzo convenzionato di 2.165 euro/mq di Sc.  L’edificabilità pubblica prodotta dalla perequazione costituisce il 23% della risorsa attivata, che per il restante 70% è invece di investimento privato. Il restante 7% e coperto da un finanziamento regionale. Il risultato ottenuto dimostra la straordinaria duttilità del metodo perequativo e i notevoli valori aggiunti che derivano dall’integrazione di questo metodo con gli strumenti concorsuali e negoziali di cui dispongono gli Enti locali

4.3.3 Costi dell’edilizia sociale

( Componenti di costo, Equilibri e convenienze, tempi )

Il costo di recupero degli alloggi Andreatta è stimato nel bando 600 euro a mq, mentre quello di costruzione delle case in affitto è stimato 1.100 euro a mq. Il costo dell’area non esiste in quanto questa è ceduta gratuitamente al comune, il costo di urbanizzazione incide per circa 160 euro per ogni mq.

L’equilibrio economico tra costi e ricavi è stato trovato dall’operatore nel realizzare 1 alloggio da vendere a prezzo convenzionato ogni 0,96 alloggi in affitto calmierato + 1,37 alloggi comunali ristrutturati. Dunque considerando che un alloggio in affitto costa circa come due alloggi ristrutturati ogni alloggio venduto a prezzo convenzionato finanzia due alloggi di tipo pubblico.

L’impresa vincitrice ha ritenuto conveniente per il proprio progetto industriale realizzare una commessa complessiva di 235 alloggi da realizzare e 165 da ristrutturare secondo un cronoprogramma che occupa 6 anni e i cui tempi sono garantiti dal Comune. Ha ritenuto inoltre componente fondamentale per l’equilibrio finanziario quella di poter possedere - sia pure in diritto di proprietà convenzionato alla locazione trentennale calmierata – i 115 alloggi che hanno così potuto costituire la garanzia per l’accensione di un mutuo che ne finanzia la costruzione.

4.3.4 Caratteristiche dell’ affitto

(Durata dell’affitto, Costo dell’affitto, Esistenza di una graduatoria pubblica per l’accesso)

La locazione ha durata trentennale al prezzo iniziale di 5,35 euro/mq/mese che è già inferiore al canone 431 e lo sarà sempre di più in quanto il canone è indicizzato solo col valore Istat.

Le famiglie che stanno accedendo e accederanno agli alloggi in affitto sono selezionate da una graduatoria comunale per l’affitto calmierato, così come gli inquilini delle case Andretta vi accedono attraverso la graduatoria comunale per l’edilizia sovvenzionata.

4.3.5
Rapporto alloggi in affitto/contropartite

Per la realizzazione di 115 alloggi in affitto di durata trentennale a canone calmierato e per la ristrutturazione di 165 alloggi Andreatta l’operatore privato ha offerto in compensazione 120 alloggi da vendere ad un prezzo convenzionato il cui valore è stato prestabilito dal comune sulla base dei costi generati dagli interventi pubblici realizzati.

4.4
L’Agenzia Metropolitana per l’Affitto

Il progetto nasce dall’esigenza di incentivare il mercato delle locazioni, agevolando l’incontro tra domanda e offerta ed utilizzando gli strumenti normativi esistenti per favorire l’accesso alla locazione a canone concordato delle famiglie che hanno redditi intermedi garantendo comunque gli interessi della proprietà immobiliare.

La forma societaria scelta per mantenere l’autonomia finanziaria ed operativa rispetto ai soggetti aderenti è quella dell’Associazione, che si è costituita il 22 gennaio 2007 ed i cui soci fondatori sono Provincia e Comune di Bologna, i Comuni dell’area metropolitana, l’Azienda Casa Emilia-Romagna della Provincia di Bologna oltre alle associazioni dei proprietari immobiliari, ai sindacati degli inquilini ed alle associazioni imprenditoriali.

Il sistema di garanzie per la proprietà immobiliare fanno riferimento principalmente all’istituzione di un fondo, finanziato dalle Fondazioni bancarie ed alimentato con una quota pari al 3 % del canone di locazione, che permettono di:

· percepire un canone di locazione senza correre rischi di morosità;

· avere riconsegnato l’immobile nello stato originario, fatta salva la normale vetustà;

· avere la possibilità della tutela legale in caso di controversie;

· affidare la completa gestione del contratto, dalla predisposizione fino al rilascio dell’immobile, all’Agenzia, con una minimizzazione dei costi amministrativi e degli adempimenti burocratici;

· godere delle agevolazioni fiscali legate al canone concordato.

In cambio di queste garanzie viene chiesto ai proprietari che metteranno a disposizione dell’Agenzia i propri immobili di darli in locazione a famiglie selezionate seguendo liste di priorità che i Comuni redigeranno attraverso bandi pubblici nei quali verranno privilegiati i fabbisogni riscontrati a livello locale, mantenendo un rapporto massimo di incidenza del canone di locazione sul reddito del 30 %. 

Facendo una valutazione di massima del processo virtuoso che si potrà attivare è realistico stimare entro il migliaio il numero di alloggi (privati e pubblici di proprietà degli Enti Locali, delle ex IPAB e dell’ACER) che l’Agenzia riuscirà a gestire entro i primi tre anni di attività, che sarà svolta attraverso un monitoraggio continuo dei risultati d’esercizio.

Superata questa soglia sarà possibile erogare servizi di maggiore dettaglio quali:

· la possibilità di far ripristinare alloggi non abitabili all’Agenzia e di ammortizzare tali spese mediante i canoni di affitto, 

· di sostenere finanziariamente le spese di accesso all’alloggio da parte degli inquilini, 

· di consentire a proprietari anziani non autosufficienti la possibilità di cambiare il proprio alloggio non più adeguato con uno messo a disposizione dell’Agenzia con caratteristiche compatibili alle sue condizioni. 

Nel frattempo si stanno avviando le modalità di definizione gestionale per progetti mirati a specifiche categorie di utenti come ad esempio i lavoratori extraterritoriali e gli studenti fuori sede. 
------------------------------------------------------------------------------------------------------------------------

4.5
LA PROPOSTA DELL’ASSOCIAZIONE DI COMUNI TERRE DI PIANURA

(a cura del progettista Franco tinti, presentata nella Conferenza di pianificazione per i PSC in forma associata)

4.5.1
Tecniche per l’acquisizione delle aree e per la realizzazione degli alloggi
La proposta dell’associazione Terre di Pianura (e dell’Associazione Reno Galliera) punta fortemente sull’applicazione della perequazione urbanistica, alla quale attribuisce un’accezione più ampia, introducendo anche il concetto di negoziazione a favore della collettività.

La casistica dei diritti edificatori che indica ai PSC, e conseguentemente ai POC, di assumere e di precisare, i diritti edificatori è indicata nel Documento preliminare dei PSC. Per ciascun tipo di aree è ipotizzato un diritto edificatorio variabile entro soglie più o meno distanti fra loro, per tenere conto delle ulteriori diverse condizioni che possono presentarsi localmente. Sarà compito dei PSC, nella loro definitiva formulazione, definire i valori più appropriati entro le soglie anticipate nel Documento preliminare.

Naturalmente, l’indice complessivo assegnato dal POC a un determinato comparto attuativo sarà definito in misura corrispondente ai valori urbanisticamente più appropriati per gli specifici contesti interessati, e quindi anche con valori più elevati di quelli espressi dal solo diritto edificatorio della proprietà. L’eventuale differenza fra la capacità edificatoria corrispondente a tale diritto e quella derivante dall’indice UT complessivo assegnato al comparto rappresenta la potenzialità edificatoria che il Comune riserva alla propria manovra per interventi di interesse pubblico (come servizi, opere pubbliche, alloggi per l’affitto).

A tal proposito è stato possibile operare un primo bilancio indicativo, al fine di verificare i possibili effetti dei meccanismi perequativi proposti e verificare l’entità delle risposte che in tal modo si possono dare sia agli obiettivi di realizzazione di nuove dotazioni territoriali, sia agli obiettivi sociali di realizzazione di alloggi per edilizia sociale non convenzionale. Tale analisi è stata condotta per ogni singolo territorio comunale. Si è ritenuto opportuno impostare la simulazione a partire dall’entità massima del dimensionamento residenziale attuabile in ciascun comune attraverso l’urbanizzazione di nuove aree, poiché si è valutato preventivamente che il contributo di risorse extrastandard che potrà derivare dalle altre voci che compongono il dimensionamento sarà nullo (nel caso dei diritti acquisiti, o degli interventi di recupero nel territorio rurale) ovvero potrà essere di entità complessivamente modesta e comunque oggi difficilmente quantificabile (nel caso delle aree già edificate soggette a ristrutturazione urbanistica o riqualificazione urbana, o nel caso della quota di alloggi non localizzata destinata a fornire un eventuale risposta ad esigenze non preventivabili); pertanto, in via prudenziale, l’eventuale contributo ottenibile da queste voci non è stato in questa fase considerato.

Si assume, ai fini della stima per tutti i Comuni (e ferma restando la competenza del POC a stabilire definitivamente i valori), che nelle aree che saranno interessate dall’urbanizzazione il Diritto Edificatorio da riconoscere alla proprietà del suolo possa oscillare intorno a un valore medio di circa 0,14mq/mq (valore stimato tenendo in considerazione le differenze tra i numerosi comparti già previsti dai PRG vigenti, per i quali si ipotizza un indice di 0.15 mq/mq, e comparti di nuova previsione, che sono caratterizzati da indici variabili tra 0,08 e 0,18, a seconda del contesto che li caratterizza).

Si cita quale esempio il Comune di Baricella, per il quale il Documento preliminare del PSC prevede un dimensionamento residenziale attuabile in nuove aree da urbanizzare pari a un massimo di 60.160 mq. Si assume inoltre, per il contesto che caratterizza Baricella (e anche in questo caso ferma restando la competenza del POC a stabilire i valori effettivi), che l’edificazione venga sviluppata con un Indice di densità territoriale media (UT) oscillante tra 0,22-0,27 mq/mq. A seconda della densità UT, ciò significa che l’attuazione dei D.E privati comporta l’utilizzazione del 65%-50% della superficie territoriale interessata e che la restante parte della superficie territoriale (circa dal 35% al 50%) sarà acquisibile gratuitamente extra-standard dall’Amministrazione comunale, utilizzabile sia per ulteriori dotazioni di aree pubbliche, sia per collocarvi ulteriore edificazione non di spettanza della proprietà dell’area, ma del Comune, edificazione a sua volta utilizzabile sia per realizzarvi edilizia sociale, sia per essere ‘scambiata’ con corrispondenti benefici pubblici di altra natura.

Sulla base delle densità territoriali sopra indicate, la piena attuazione del dimensionamento previsto comporta l’urbanizzazione di una Superficie Territoriale compresa tra 270.000 e 222.000 mq. In base alla differenza tra Indice e D.E. si viene così a determinare una disponibilità di aree soggette a cessione al Comune compresa, sempre approssimativamente, tra 100.000 e 107.000 mq.

Fatta salva la quantità di aree da destinare al superamento dei deficit di standard urbanistici (che si quantifica per Baricella in circa 21.000 mq), resteranno comunque a disposizione dell’Amministrazione comunale circa 8 HA.

Se tale quantità di aree fosse interamente destinata a fornire risposte al tema dell’edilizia non convenzionale, ipotizzando sempre indici compresi nella forbice precedente, si potrebbero realizzare tra i 130 e i 180 alloggi, che rispetto agli 840 alloggi complessivi previsti dal Piano, corrispondono a una percentuale compresa tra il 15 e il 23% del dimensionamento complessivo del PSC, ossia della nuova offerta complessiva.

Nelle analisi condotte per ogni singolo territorio comunale è stata quindi calcolata la quantità massima di edificazione che, in quanto di competenza comunale e collocabile su aree che si potranno acquisire gratuitamente, potrà essere destinata a contribuire alla realizzazione di edilizia non convenzionale. Tuttavia, l’effettiva realizzazione di tale quota per intero in forma di edilizia non convenzionale per l’affitto potrebbe ottenersi solamente a fronte della disponibilità di finanziamenti pubblici per la realizzazione di Edilizia Residenziale Pubblica oppure per finanziare parzialmente edilizia per l’affitto a canone concordato di iniziativa privata. 

In assenza di finanziamenti pubblici, invece, l’attuazione dei diritti edificatori nella disponibilità comunale non potrà che passare attraverso accordi negoziali con l’imprenditoria privata che prevedano interventi misti, ad esempio con una parte di alloggi in affitto a canone concordato e una parte di alloggi per la vendita a prezzi convenzionati o a libero mercato. 

In questo caso l’Associazione ha valutato in prima approssimazione che si possano ottenere alloggi in affitto a canone concordato per non oltre il 50% della quantità stimata in capo alle Amministrazioni. 

In conclusione le Amministrazioni Comunali dell’Associazione Terre di Pianura hanno ritenuto di potersi impegnare a realizzare una dotazione minima di alloggi da destinare ad obiettivi sociali pari globalmente al 10% del totale complessivo.

4.6
L’ESPERIENZA DEL COMUNE DI CESENA

(a cura dell’arch. Daniele Mintoti, servizio politiche abitative e Peep comune di Cesena)

4.6.1
Tecniche per l’acquisizione delle aree

(Ablativa, Negoziale, Perequativa urbanistica o territoriale, Fiscalità locale, premiale)

Il caso di Cesena rientra nel metodo perequativo. Il nuovo PRG 2000 approvato nel 2003, all’art. 42.08 delle N.d.A. prevede nelle nuove Aree di Trasformazione residenziali la cessione a prezzo convenzionale delle aree di compensazione ( aree pubbliche aggiuntive rispetto agli standards minimi dovuti) sulle quali è prevista l’Edilizia Residenziale Pubblica. Tale previsione è riportata puntualmente tramite individuazione planimetrica per ogni area di trasformazione nell’elaborato Programmatico di Piano “Album delle Aree di Trasformazione”. Poche aree di trasformazione non ne prevedono la localizzazione e sono di dimensioni ridotte. Tale localizzazione planimetrica consente ai soggetti attuatori di avere maggiore chiarezza riguardo agli obblighi e all’Amministrazione di evitare che gli alloggi sociali vengano localizzati in zone marginali e garantire così la massima integrazione sociale. 

La ditta lottizzante prevede il lotto di edilizia E.R.P. nel piano attuativo e cede le aree E.R.P. dopo la stipula della Convenzione Urbanistica e prima del ritiro del permesso di costruire delle OO.UU. inerenti l’Area di Trasformazione.

4.6.2 Tecniche per la realizzazione degli alloggi

( Contributi nazionali e regionali ai comuni, Negoziazione, Project financing, Bando pubblico, Fondo per l’affitto, Fiscalità locale, Premi ai realizzatori, Partnership con università, istituti di credito, enti previdenziali, Società di investimento immobiliare, Ruolo Acer o Cooperative, Contributi alle persone, forme di accesso al credito)

L’attuazione delle aree per l’E.R.P. può avvenire nei seguenti modi:

1) la ditta lottizzante cede le aree E.R.P. al Comune che attua direttamente l’intervento per le proprie politiche abitative e che dovrà partecipare in quota parte, ai costi di urbanizzazione dell’Area di Trasformazione prevedendo il relativo importo nel quadro economico dell’intervento;

2)  la ditta lottizzante cede le aree E.R.P. al Comune che le riassegna attraverso Bando Pubblico ai soggetti attuatori, i quali realizzano interventi convenzionati con il Comune e lo sostituiscono nell’impegno di partecipare in quota parte ai costi di  urbanizzazione dell’Area di Trasformazione; l’intervento è regolato dalla Convenzione PEEP per la cessione in diritto di proprietà delle aree residenziali (schema tipo allegato “A” del presente Regolamento) o della Convenzione Regionale per gli interventi assistiti da contributo pubblico;

3) la ditta lottizzante cede le aree E.R.P. direttamente ai soggetti attuatori individuati dal Comune attraverso Bando pubblico, i quali partecipano in quota parte ai costi di urbanizzazione dell’Area di Trasformazione; l’intervento è regolato dalle Convenzioni di cui al precedente punto n° 2,  con esclusione  della  parte  relativa alla cessione patrimoniale dell’area (permesso di costruire convenzionato); 

4.6.3
Costi dell’edilizia sociale

( Componenti di costo, Equilibri e convenienze, tempi )

Il prezzo di vendita degli immobili ERP è determinato sommando la quota parte del costo del terreno e delle opere di urbanizzazione (ripartite in base alla S.C. e S.U.L.), il costo della superficie Fondiaria (che è il costo medio definitivo di acquisizione del Comparto) e il costo di costruzione.

Al costo di costruzione possono essere apportate ulteriori maggiorazioni quali:

· 5% per strutture antisismiche di nuove costruzioni;

· 10% per strutture antisismiche in interventi di recupero edilizio;

· 2% per condomini con alloggi di S.U. fino a mq. 75, compresi fra il 25 - 50% del totale alloggi;

· 4% per condomini con alloggi di S.U. fino a 75 mq. per una quota superiore al 50% del totale alloggi.

Il costo di costruzione complessivo potrà essere ulteriormente maggiorato fino ad un massimo del 21,5% per oneri finanziari e vari.

Note:

· Gli oneri finanziari e vari sono riferiti a spese tecniche (progettazione generale, pratiche catastali), prospezioni geognostiche, spese generali, spese promozionali e commerciali, oneri di finanziamento, ecc; 

· il calcolo di ripartizione dei costi dei terreni urbanizzati (aree ed opere) viene eseguito dall’Ufficio PEEP;

· non sono comprese nel prezzo di convenzione le varianti progettuali finalizzate all’adeguamento dell’immobile a esigenze soggettive, l’IVA, l’attivazione delle pubbliche utenze, gli interessi di preammortamento del mutuo dello Stato a partire dalla data dell’immissione nel possesso dell’immobile, l’atto di compravendita;

· non sono consentite eventuali varianti qualitative e quantitative del capitolato a richiesta dell’acquirente/socio che modificano il prezzo di vendita degli immobili;

· nelle ultime Convenzioni stipulate il prezzo di vendita degli alloggi è di circa  €. 1.450,00 / mq. di S.C.;
· Il prezzo iniziale di convenzione resta valido fino alla data di fine lavori; successivamente viene aggiornato, con certificazione del Servizio PEEP, in riferimento all’indice ISTAT nazionale riferito al costo della Vita.
4.6.4
Caratterisitche dell’ affitto
· Durata dell’affitto

· Costo dell’affitto

· Esistenza di una graduatoria pubblica per l’accesso

Gli alloggi ERP vengono destinati alla locazione permanente e alla locazione a termine ( per circa 10 anni). 

Il canone di locazione degli immobili residenziali non può superare il 4,5% del prezzo di vendita; quello per immobili non residenziali, l’8%.

Il Bando di assegnazione delle aree può stabilire di affidare la gestione degli alloggi in locazione alla“ Fondazione per lo sviluppo dei contratti di locazione abitativi”di Cesena ( Società a partecipazione mista pubblica e privata costituita con D.C.C. n.64 del 24.02.1993 fra il Comune di Cesena, la Fondazione Cassa di Risparmio di Cesena, l’Associazione Imprese Edili della Provincia Forli-Cesena e l’Associazione Piccoli Proprietari Immobiliari, avente la finalità di offrire una disponibilità di alloggi in affitto a prezzi calmierati e al contempo farsi garante nei confronti dei privati che conferiscono la loro disponibilità dei rispetti dei patti contrattuali) che utilizza graduatorie pubbliche per l’accesso; anche la graduatoria delle Imprese di costruzione è pubblica.

4.6.5 Rapporto alloggi in affitto/contropartite

L’ultimo bando per l’ERP nell’AT di Martorano ha proposto il 50% degli alloggi in locazione permanente e il 50% in vendita.

E’stata prevista la possibilità per la Ditta Assegnataria E.R.P. di cedere gli alloggi in locazione permanente, con l’obbligo per l’acquirente di mantenere, a tempo indeterminato, il vincolo della destinazione a locazione permanente dell’immobile; la cessione di tali alloggi potrà avvenire ad altro soggetto che possieda le caratteristiche previste dal presente bando e dovrà riguardare in ogni caso tutti gli alloggi in locazione permanente, essendo esclusa la vendita frazionata dei singoli alloggi.

Nel caso in cui la Ditta Assegnararia  E.R.P. intenda avvalersi della sopracitata possibilità di vendita degli alloggi in locazione permanente,  si è previsto il “diritto di prelazione” a favore del Comune di Cesena, che dovrà confermare la volontà di acquistare gli alloggi a prezzo di convenzione entro due mesi dalla data di fine lavori.

5
Contributi per il PdL regionale relativamente al tema dell’ERS

5.1
considerazione generale

Dalla evoluzione della composizione sociale nei diversi territori nasce un nuovo tipo di domanda per edilizia in affitto che necessita del sostegno di politiche pubbliche innovative. Dalla evoluzione della condizione economica locale deriva invece la constatazione che le politiche pubbliche per la casa devono necessariamente incontrare l’iniziativa privata sviluppando sinergie di reciproco vantaggio. E che tali politiche devono necessariamente riferirsi alle specificità locali.

Per tali considerazioni risulta necessaria l’introduzione nel PdL regionale dell’obbligo della messa a disposizione da parte dei privati di aree necessarie alla realizzazione di alloggi di pubblica finalità in una misura minima stabilita dalla Legge regionale, ma che è opportuno venga meglio definita dai PTCP (che individueranno range di fabbisogno per i diversi territori provinciali) e articolata dai PSC che ne qualificheranno le caratteristiche in termini di tipologie di offerta di cui dotare il territorio comunale. In ragione della considerazione che il fabbisogno di ERS viene proporzionato non solo alle quantità di residenza libera insediata, ma anche alle occasioni di lavoro offerte dal territorio, risulta equo che il PdL relazioni l’obbligo di reperimento di aree per edilizia di pubblica finalità a tutte le funzioni insediabili.

A legislazione nazionale invariata è opportuno che l’edilizia per finalità sociale venga qualificata dalla Legge regionale tra le dotazioni territoriali da soddisfare attraverso la pianificazione urbanistica individuando criteri generali per la definizione del fabbisogno dei diversi territori, per consentire ai differenti comuni di ottenere gratuitamente le aree necessarie e poter realizzare alloggi di finalità sociale tanto in rapporto ai fabbisogni riscontrati (livelli di reddito / canoni) quanto in ragione della maggiore o minore capacità del mercato locale a realizzare in autofinanziamento gli alloggi di edilizia sociale. 

5.2
definizione di ERS

Per facilitare la gestione dell’ERS è necessario che la Legge ne stabilisca la connotazione di edilizia in locazione di norma permanente o comunque di durata almeno trentennale. Si ritiene utile proporre la seguente definizione che scaturisce dagli approfondimenti condotti con il presente documento: “Alloggi in locazione permanente (o di durata almeno trentennale) di proprietà pubblica o privata a canone concordato, calmierato o sociale con procedure di accesso regolate attraverso bandi ad evidenza pubblica che prevedano anche condizioni di durata della locazione.”
5.3
compensazione dell’ERS e fabbisogno abitativo nel PSC
Per quanto evidenziato rispetto alla diversità socio-economica dei territori che compongono la Regione e le diverse Province è necessario che la Legge regionale, nel definire una quantità minima di dotazione che i PSC devono individuare, lasci poi ai PTCP la definizione di range che variano a seconda della tensione abitativa e delle caratteristiche dei diversi territori. Questa impostazione consentirà di riequilibrare, attraverso l’attuazione dei PSC, la dislocazione dell’offerta di abitazioni accessibili ai ceti deboli in ragione della distribuzione dei luoghi di lavoro e non dell’andamento del mercato immobiliare locale. 

Per rendere concreta la realizzazione degli alloggi ERS la Legge regionale dovrebbe inoltre considerare nel fabbisogno anche le quantità di alloggi di edilizia di pubblica finalità il cui trasferimento al privato equilibra il rapporto costi-benefici di realizzazione dell’ERS. La percentuale di aree in cessione obbligatoria per ERS potrebbe quindi meglio essere connotata come percentuale di aree per ERS e per Edilizia di compensazione dell’ERS, lasciando ancora una volta ai PTCP e ai PSC la scelta del rapporto ERS/Edilizia di compensazione più confacente al fabbisogno e alla possibilità concreta di realizzare gli alloggi ERS in relazione ai differenti contesti territoriali. La capacità edificatoria per ERS e quella per edilizia di compensazione costituiranno una edificabilità di pubblica finalità che concorrerà alla formazione del fabbisogno calcolato dal PSC sotto l’aspetto del dimensionamento sostenibile successivamente localizzato attraverso i POC.

Proprio per consentire ai comuni di disporre di tutti gli strumenti di governo necessari per avere forza contrattuale nel mercato locale occorre introdurre nel testo di legge regionale la possibilità per i comuni di bilanciare i costi per la realizzazione degli alloggi Ers da parte di privati ponendo a compensazione una quotaparte dell’edificabilità di pubblica finalità definita dal Psc. Tale edificabilità, attraverso un atto convenzionale, potrebbe essere ceduta al privato realizzatore dell’Ers con la facoltà di venderla (a prezzo convenzionato oppure al libero mercato) compensando così il disavanzo dei costi di realizzazione. In questa maniera non verrebbero introdotti indici privati aggiuntivi (difficilmente raccordabili ai carichi di valsat e alla coerenza delle metodiche perequative) lasciando invece ai POC la discrezionalità e la responsabilità di utilizzare la quantità di edilizia pubblica stabilita dal PSC nel modo più efficace ed efficiente in relazione al contesto locale di intervento.

Questo ragionamento evidenzia la necessità di affiancare al concetto di Ers (come delineato al punto 3.2 di questo documento) il concetto di edificabilità di pubblica finalità messa a disposizione del comune attraverso il PSC che può essere utilizzata dai POC sia per la dislocazione degli alloggi ERS, sia per compensarne i costi e dunque con la possibilità di diventare edilizia convenzionata in diritto di superficie o di proprietà ed anche edilizia libera, sempre e comunque vincolata (attraverso un patto convenzionale) alla compensazione dei costi di realizzazione dell’ERS. A tale passaggio logico occorre affiancare anche l’obbligo per i comuni di utilizzare tecniche estimative per la determinazione delle quantità dell’edilizia di compensazione che consente di far raggiungere all’operatore l’equilibrio tra costi e ricavi.

5.3
quantificazione ed espressione del fabbisogno ERS in alloggi e non in aree

La scelta di qualificare l’ERS come una delle politiche strategiche del PSC comporta che il dimensionamento delle previsioni insediative residenziali sia conseguente, sotto questo profilo, al fabbisogno sociale stimato, si attenga alle previsioni del quadro demografico e sociale e ai trend insediativi indotti dal mercato locale. Il Piano Strutturale Comunale dovrebbe quindi individuare gli obiettivi di integrazione sociale e i conseguenti obiettivi quantitativi di edilizia residenziale sociale (il fabbisogno di ERS), all’interno dell’articolazione del fabbisogno abitativo complessivo, dando risposta alle principali forme di disagio abitativo, anche pregresso, presenti localmente.
Poiché tale operazione viene compiuta contestualmente alla determinazione del fabbisogno abitativo complessivo, risulta molto più funzionale alla pianificazione esprimere le necessità di ERS attraverso il tipo di utenza da soddisfare e dunque attraverso la quantificazione di un numero di alloggi. La espressione del fabbisogno di ERS in aree edificabili a tal fine rischia di essere fuorviante e comunque presuppone la definizione della tipologia e della densità edilizia dei futuri edifici ERS, privando il PSC di quel necessario distacco dagli aspetti attuativi che è indispensabile ad un Piano non conformativo e di lunga durata. 
Inoltre si sollevano perplessità sulla quota di riferimento individuata nella proposta di legge, pari al 20% dei nuovi alloggi previsti dalla pianificazione comunale, modificabile dal PTCP in base alle situazioni locali. Ci si chiede invece se non è maggiormente opportuno affidare ai PTCP il compito di definire criteri e regole comuni per i PSC, affinché valutino nell’ambito del dimensionamento delle diverse realtà locali del territorio provinciale la quota destinata ad ERS necessaria a rispondere ai fabbisogni locali stimati, si ritiene piuttosto che la percentuale del 20% possa costituire l’obiettivo da soddisfare nell’intero territorio regionale , lasciando alla conferenza delle provincie la definizione dei range adeguati ai diversi territori..

5.5
definizione delle aree ERS nei diversi strumenti di pianificazione
L’approfondimento a scala regionale del tema dell’accessibilità alla casa per le diverse fasce di reddito dimostra come la prima fase della localizzazione debba necessariamente coinvolgere i PTCP che dovrebbero avere il compito di definire un range quantitativo e tipologico degli alloggi sociali da localizzare nei diversi territori attraverso i PSC. La scala di approfondimento dei PTCP sembra inoltre la più idonea alla integrazione delle politiche urbanistiche con le politiche della casa sociale. In questo quadro ai PSC resterebbe il dimensionamento complessivo del fabbisogno abitativo si in relazione alle funzioni esistenti e da insediare, sia in relazione alle quote ERS e di compensazione della realizzazione dell’ERS. La localizzazione definitiva degli alloggi ERS resterebbe invece ai POC in attuazione di un disegno complessivo di città pubblica e privata nella coerenza con i limiti di sostenibilità stabiliti dal PSC.

Con riferimento al concorso dei soggetti attuatori alla realizzazione degli interventi di ERS, resta determinate l’obbligatorietà – introdotta dalla Legge regionale – della cessione al Comune di aree da destinare alla realizzazione e al finanziamento dell’ERS.

Si dovrebbero pertanto stabilire, analogamente a quanto fatto per le dotazioni minime di aree pubbliche per attrezzature e spazi collettivi, degli standard minimi riferiti ai nuovi insediamenti previsti dalla pianificazione comunale, differenziata in relazione agli usi ( ad esempio: 20% per la residenza, 15% per il direzionale-commerciale, 10% per il produttivo).

Analogamente alle dotazioni territoriali, anche per tali quote compensative dovrebbe essere prevista la possibilità da parte del PTCP di ampliare o ridurre la dotazione minima complessiva, per adeguarla alle specifiche situazioni locali, in relazione alla tensione abitativa presente.

5.6
acquisizione e localizzazione delle aree ERS attraverso il POC 
Nella fase attuativa della pianificazione occorre distinguere nettamente tra l’obbligo di mettere a disposizione le aree per realizzazione la città pubblica (che deve riguardare, ad esempio, anche le trasformazioni produttive), dall’effettiva collocazione delle diverse quantità e destinazioni pubbliche, che saranno individuate in relazione al disegno urbano da realizzare. Posto che gli approfondimenti condotti mostrano come il fabbisogno di ERS venga indotto dalla dislocazione dei luoghi di lavoro nel territorio, è assolutamente logica la estensione dell’obbligo di mettere a disposizione le aree per ERS e per compensazione ERS in maniera proporzionale a tutte le funzioni insediabili nel territorio e nello specifico per quelle produttive, commerciali e terziarie.. Va comunque chiarito che spetterà comunque ai POC dislocare le diverse funzioni di interesse pubblico e di interesse privato nel territorio in ragione del disegno urbano della città pubblica e della città privata che l’Ente locale si propone di attuare. 

Questo approccio presuppone che il PSC stabilisca le regole di messa a disposizione delle aree e l’attribuzione delle quantità edificabili per finalità pubbliche. I diversi POC stabiliscono invece quale diversa tipologia di dotazione territoriale viene realizzata per ciascun ambito (alloggi sociali, servizi, infrastrutture, ecc...). 
Il POC dovrà risolvere i problemi di integrazione sociale e di disegno equilibrato e funzionale del territorio nelle sue parti pubbliche e private. Dovrà quindi utilizzare le percentuali di aree da cedere al comune secondo criteri di ragionevolezza e di sostenibilità complessiva del territorio nelle sue dimensioni fisiche, funzionali, sociali, economiche ed ambientali. Strumento principale di tale acquisizione di aree dovrebbero essere le tecniche perequative che consentono ai privati di realizzare in una parte del comparto urbanistico l’indice di edificabilità privata maturato anche sulle aree da cedere gratuitamente. Secondo tali tecniche il POC individua la “quantità massima edificabile” dell’ambito (entro i limiti di sostenibilità stabiliti dal PSC) ed assegna la “quantità di edificabilità di spettanza perequativa” al soggetto che detiene la proprietà oltre ad attribuire la “quantità di edificabilità per funzioni pubbliche o pubblica finalità” che rimane in capo all’Amministrazione e di cui solo l’Amministrazione può disporre anche per eventuali pratiche concorsuali o negoziali finalizzate alla realizzazione della città pubblica che rende sostenibile la città privata. 

Il ricorso a tali tecniche è assai più difficoltoso nel caso di recupero o di riqualificazione di un tessuto già edificato di cui si prevede in via generale la conservazione, in questi casi la Legge regionale dovrebbe lasciare spazio a tecniche negoziali condotte sulla base di valutazioni economiche tra costi e benefici, sia privati che pubblici valutando di caso in caso l’opportunità o meno di ottenere in cessione una quota di alloggi ERS, oppure optare per una gestione privata dell’ERS che faccia introitare i canoni di locazione ai soggetti individuati per la gestione oppure di monetizzare il valore di incidenza area degli alloggi ERS non realizzati, per poi realizzarli in altre aree della città, secondo un disegno urbano e una dislocazione sociale comunque logici e coerenti. Anche l’intervento nella città esistente può comunque avere una propria modalità di compensazione dei maggiori costi dovuti alla realizazione dell’Ers. Questa compensazione può infatti essere costituita dalle plusvalenze generate dai cambi di destinazione d’uso degli immobili esistenti la cui valorizzazione in taluni contesti territoriali è un efficace elemento di negoziazione.

5.7
realizzazione degli alloggi ERS

Questo passaggio andrebbe svolto con il supporto di tecniche estimative in grado di relazionare le effettive condizioni del mercato locale con la fattibilità della realizzazione e gestione degli alloggi da parte dei privati lasciando all’Ente pubblico la definizione delle modalità di accesso ( graduatoria o selezione ad evidenza pubblica) oltre che delle regole riguardanti la durata della permanenza. 

Il  rapporto di partenariato così costituito presuppone infatti una compensazione dei passivi sostenuti nella realizzazione degli alloggi e degli attivi derivanti dalla loro gestione.

Nei POC che applicano criteri perequativi, la compensazione potrebbe avvenire attraverso la concessione di una quantità di edificabilità di pubblica finalità (attribuita al comune) da alienare ad un prezzo calcolato sulla necessità di equilibrare l’investimento economico privato a beneficio del pubblico. La selezione del privato sarebbe demandata in questi casi a procedimenti concorsuali. 

Dal punto di vista del calcolo della quantità da porre a compensazione della realizzazione degli alloggi ERS riveste un aspetto determinante la possibilità per il privato di poter disporre in qualche misura degli alloggi ERS una volta trascorso il periodo di locazione, ancorché molto lungo. Questo perché dal punto di vista economico la disponibilità degli alloggi anche in una prospettiva temporale molto lunga permette di capitalizzarne il valore per il privato che li realizza e quindi di porli a base di prestito bancario o di un fondo di investimento immobiliare. In questo caso la quantità di alloggi che il pubblico dovrebbe porre a compensazione sarebbe sensibilmente inferiore rispetto alla situazione in cui l’ERS fosse di proprietà comunale permanente. Questa condizione di convenzionamento dell’ERS per un lungo periodo consentirebbe al Comune di realizzare un maggior numero di alloggi in locazione ERS di lunga durata – minimo trentennale – con la medesima quantità di compensazione potendo anche eventualmente prevedere le modalità di cessione degli alloggi agli inquilini stessi al termine del periodo di locazione.

Analogo risultato si otterrebbe se il Comune potesse localizzare l’ERS su parte delle aree di proprietà privata vincolandone le condizioni attraverso una convenzione di lunga durata.

Poiché, come si è visto, l’ERS si compone di diverse tipologie di canone di locazione, al Comune dovrebbe essere lasciata la flessibilità di scelta tra le possibilità descritte al fine di rispondere al fabbisogno effettivamente riscontrato e condiviso con la Provincia.

Per questi motivi si ritiene che la Legge regionale dovrebbe lasciare agli Enti locali (Provincie e Comuni) la possibilità di individuare le forme più adatte di locazione ERS (permanente o di lungo periodo) in relazione alle condizioni socio-economiche locali e le forme più opportune di compensazione (convenzione in diritto di superficie o di proprietà o vendita a libero mercato) in relazione alle differenti condizioni del mercato immobiliare locale..

Nel caso di riqualificazione urbana, a seconda della quantità di tessuto edilizio esistente che viene mantenuto, è più opportuno consentire ai comuni di condurre procedure negoziali nei confronti dei proprietari degli edifici.

5.8
monetizzazione delle aree ERS

Tale evenienza dovrebbe rimanere ristretta solo ai casi in cui, a discrezione del comune, non esistano le condizioni fisiche o funzionali per la cessione delle aree, lasciando comunque aperta ai comuni la via negoziale all’ottenimento di alloggi ERS (in cessione oppure in gestione da parte di soggetti individuati) nelle aree di riqualificazione residenziale, produttiva, commerciale o terziaria piuttosto che la monetizzazione delle aree per acquisirle in altra parte del territorio comunale oppure per realizzare alloggi di ERS su aree già di proprietà pubblica.

5.9
rapporti con la proposta di legge nazionale per il governo del territorio 

La attuale proposta di legge nazionale di principi affronta il tema dell’ERS definendola un “servizio abitativo sociale” e inserendola a pieno diritto tra le dotazioni necessarie al territorio.
L’edificabilità delle aree destinate all'ERS è di proprietà pubblica, come quella di qualunque altro servizio di interesse pubblico. Il testo di legge dell’Ulivo, presentato recentemente,  nel primo articolo , che individua l’oggetto e la finalità della legge, dice in modo esplicito che il governo del territorio comprende, oltre all’urbanistica e all’edilizia, anche l’edilizia sociale. Nell’articolo che definisce i livelli minimi delle dotazioni territoriali è previsto il servizio abitativo sociale. Proprio dall’affermazione del principio che il soddisfacimento del fabbisogno ERS è condizione di legittimità della Pianificazione, trarrà efficacia il proposto aggiornamento della LR20.
Negli strumenti di governo del territorio le previsioni delle dotazioni territoriali dovranno analizzare e documentare il fabbisogno pregresso e futuro dei servizi pubblici. Inoltre tali previsioni saranno conformate secondo livelli minimi essenziali dei servizi indispensabili individuati con Decreto della Presidente del Consiglio dei Ministri.

“La pianificazione definisce ambiti nei quali può essere proposta la cessione gratuita da parte dei proprietari, singoli o in forma consortile, di edifici destinati al servizio abitativo sociale in rapporto al fabbisogno locale e in relazione alla entità e al valore della trasformazione, nonché per l’eventuale fornitura di alloggi a canone calmierato, concordato e sociale. Con legge regionale sono disciplinati la soglia minima della predetta cessione gratuita o fornitura, i criteri e le modalità di attuazione della trasformazione di tali ambiti.” 

Infine, nell’articolo che si riferisce alla perequazione urbanistica il piano del governo del territorio individua l’obbligo della cessione di beni immobili  al comune per la realizzazione delle dotazioni territoriali o comunque per spazi pubblici,di pubblica utilità,di interesse generale e collettivo.

Questa proposta di legge di principi nasce dal basso ,infatti giunge a maturazione dopo una lunga sperimentazione nei diversi territori regionali.
Relativamente a questa proposta risulta opportuno evidenziare la necessità di introdurre anche il tema della compensazione della realizzazione degli alloggi ERS attraverso la cessione al privato di quote di edilizia di pubblica finalità.
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� a Bologna una recente inchiesta del settimanale l’Espresso indica 500 euro a posto letto


� Tema tanto più vero quanto risulta evidente, dall’esperienza, che è molto più facile raggiungere un mix sociale dove vivono le fasce povere piuttosto che permettere a queste ultime di andare dove vivono i ceti medi.


� Con questo meccanismo si approfondisce un fattore discriminatorio: le popolazioni più deboli che maggiormente avrebbero utilità dai servizi predisposti dal welfare diventano anche quelle che hanno maggior difficoltà di accesso ad esso. Si ha così un amplificazione dell’effetto del proprio livello di reddito (chi è più ricco gode maggiormente dei servizi di welfare, il contrario chi è più povero) secondo le modalità evidenziate da A. Sen (si veda il capitolo “La povertà come incapacitazione” del suo volume “Lo sviluppo è libertà”) vanificando parte degli sforzi dello stato sociale.


� ,( Istambul 1996)


� sul mercato di Bologna e dei comuni contermini l’incidenza al mq del valore di un terreno edificabile per residenza libera raggiunge un valore tra i 1.100 e i 1.900 euro per mq di superficie lorda vendibile, mentre il costo di costruzione degli alloggi ha un valore medio di incidenza sempre per mq di superficie lorda vendibile individuabile in 1100 euro per l’edificio e di 120 per la realizzazione delle urbanizzazioni. Non è così nei territori di seconda e terza cintura dove l’incidenza del terreno cala in ragione della minore raggiungibilità e prestigiosità del sito fino ad attestarsi intorno ai 400 - 600 euro mentre il costo di costruzione e urbanizzazione degli alloggi resta pressoché invariato e, nei casi di terreni scoscesi, tende invece a salire. – dall’elaborazione di dati tratti dall’Osservatorio dei valori immobiliari dell’Agenzia del Territorio.


� L 865/1971 , titolo IV


� DPR 380/2001, art. 17 e 18


� Un pensiero teorico di riferimento a questo approccio è fornito dalla teoria del BATNA (Best Alternative To a Negotiated Agreement) - termine coniato da Roger Fisher, Bill Ury e Bruce Patton nel best-seller "Getting to YES" - descrive l'alternativa che una parte potrebbe perseguire se l'accordo proposto non si realizzasse. Esso include la possibilità di abbandonare il tavolo della negoziazione, prolungare uno stallo, prendere contatto con altri potenziali venditori, portare la disputa in tribunale, cercare di formare nuove alleanze e così via. Condizione preliminare per l'accettabilità di un accordo da parte di un operatore è la sua capacità di riuscire a soddisfare più interessi di quelli realizzabili mediante il proprio BATNA. Quindi il BATNA determina la zona del possibile accordo. I partecipanti alla negoziazione non utilizzano la misura del proprio BATNA esclusivamente come una rete di salvataggio, ma come una posizione di partenza della negoziazione al di sotto della quale non è conveniente chiudere l’accordo.  Prima di avviare la negoziazione, le parti cercano di individuare i BATNA di ciascuno dei possibili contraenti per mettere a fuoco i propri e gli altrui punti di debolezza e di forza. 


� Si fa riferimento principalmente a quelle presentate ad URBANPROMO 2006 ed alla rassegna fatta nel numero di Urbanistica Informazioni n. 209 del settembre-ottobre 2006.
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