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Il diritto all’abitare per i nuovi abitanti

Paola Capriotti

Quali opportunita sono offerte ai cittadini extracomunitari nell’accesso
all’autonomia abitativa? Per rispondere al quesito il contributo tenta di ri-
costruire lo stato dell’arte muovendo dal percorso interpretativo sul dirit-
to all’abitare compiuto dalla Corte costituzionale, recentemente impegnata
nella verifica di legittimita del requisito di lungo-residenza per l'individua-
zione dei destinatari delle politiche abitative. Un requisito che ha inevitabili
impaltti sugli stranieri contribuendo ad aggravare una situazione gia com-
plessa — caratterizzata da carenza di alloggi pubblici e da fenomeni discri-
minatori nel mercato delle locazioni — che le piu recenti novelle legislative
non sembrano certo semplificare.

1. La titolarita del diritto all’abitare nell’interpretazione della Corte
costituzionale

Lespressione “diritto all'abitare”, maggiormente ampia rispetto a quella
pit angusta di “diritto all’abitazione”, si deve al «carattere non meramente
individuale ma sociale dei bisogni che attorno ad esso ruotano»'. A con-
fermarlo l'art. 25 della Dichiarazione universale dei diritti dell'uvomo (New
York, 10 dicembre 1948) che contempla il diritto all'abitazione tra quelli
che, in particolare, compongono il diritto di ogni individuo «ad un tenore
di vita sufficiente a garantire la salute e il benessere proprio e della sua fa-
miglia». Piti in generale, il diritto internazionale pattizio concepisce l'acces-
so alla casa come funzionale al godimento degli altri diritti umani® e «par-
ticolarmente idoneo a combattere 'emarginazione sociale e la poverta»’.

(1) E. Ouvrro, 1l diritto costituzionale all’abitare. Spinte prioritarie, strumenti della rendita e
trasformazioni sociali, Napoli, Jovene Editore, 2017, p. 13.

(2) R. Rouu, 11 diritto all’abitazione come diritto fondamentale, 2002, Bologna, Bonomo Edi-
trice, p. 7.

(3) F. Pauante, Gli stranieri e il diritto all’abitazione, in Costituzionalismo.it, 3, 20106, p. 139.
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Perseguono il diritto all’abitare una varieta di politiche pubbliche vol-
te a: incrementare l'offerta di alloggi pubblici, favorire I'accesso alla ca-
sa di proprieta, ampliare la locazione a prezzi calmierati, e sostenere
economicamente la locazione. La tutela di tale diritto si inserisce quin-
di non solo in una dimensione multilivello con riferimento al coinvol-
gimento delle fonti normative internazionale, europea, nazionale e re-
gionale®, ma anche con riguardo alla molteplicita di materie attraversa-
te che vanno dalla determinazione dei livelli essenziali delle prestazioni
concernenti i diritti civili e sociali al governo del territorio fino alla ge-
stione del patrimonio immobiliare’.

Nella Costituzione italiana non vi € un riconoscimento espresso al di-
ritto all’abitare ma pit di un enunciato ¢ stato ad esso ricondotto co-
struendo un ancoraggio costituzionale che si € andato via via rafforzan-
do secondo un climax ascendente®. Il fondamento teorico di tale diritto
¢ stato inizialmente individuato nell’art. 47, comma 2, della Costituzio-
ne secondo cui da Repubblica [...] favorisce I'accesso del risparmio po-
polare alla proprieta dell’abitazione» dove la proprieta della casa non €
favorita in quanto tale «ma solo nella misura in cui [...] sia destinata ad
essere l'abitazione del proprietario’.

A questo nucleo iniziale la Corte costituzionale ha ricondotto, a fonda-
mento del diritto all’abitare, ulteriori disposizioni attraverso un percor-
so interpretativo che sembra essere scandito sostanzialmente da quattro

(4) G. MarcHerti, La tutela del diritto all’abitazione tra Europa, Stato e Regioni e nella prospetti-
va del Pilastro europeo dei diritti sociali, in federalismi.it, 4, 2018, p. 184.

(5) Sui livelli normativi interessati dall’edilizia residenziale pubblica si rinvia a quanto afferma-
to dalla Corte costituzionale nella sentenza n. 94 del 2007, punto 4. 3 del Considerato in diritto.
In merito giova richiamare anche P. Ursant in questa Rivista, 3-4, 2017, p. 267.

(6) Come opportunamente messo in luce da E. Ouwvrro il diritto all’abitare «costituisce la precon-
dizione dell'inviolabilita del domicilio (art. 14 Cost.), ma & anche il presupposto per il godimen-
to di diritti sociali che in qualche misura sottintendono il godimento di un alloggio adeguato.
La prestazione sociale in cui si traduce il diritto all’abitare &, difatti, prerequisito per da forma-
zione della famiglia e 'adempimento dei compiti relativi, con particolare riguardo alle famiglie
numerose» (art. 31 Cost.), nonché condizione per l'effettivo esercizio del diritto alla salute (art.
32 Costr, Il diritto costituzionale all'abitare nella deriva emergenziale, Menabo, 30 luglio 2015.

(7) S. Cwvrtarese MarTeucct, Levoluzione della politica della casa in Italia, in Riv. trim. dir. pubbl.,
1, 2010, p. 163 ss. Secondo G. Scorri, tale disposizione piuttosto che il diritto alla casa tutela il
diritto sulla casa senza dare luogo a un vero e proprio diritto soggettivo, /I diritto alla casa tra
la Costituzione e le Corti, in Forum di Quaderni Costituzionali, 2015, p. 7.
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tempi. Il primo, caratterizzato da una lettura isolata delle disposizioni
costituzionali, prende avvio con la sentenza n. 3/1976, che ha aggancia-
to il diritto all’abitare all’art. 42, comma 2, della Costituzione. La funzio-
ne sociale della proprieta ¢ stata infatti richiamata al fine di legittima-
re le ingerenze statali nella disciplina delle locazioni per contempera-
re gli interessi dei locatori a trarre un adeguato profitto dalla proprieta
immobiliare con quelli dei conduttori non in grado di accedere al bene
primario dell’abitazione a condizioni di mercato®. In questo senso infat-
ti, mentre ¢ stato escluso «un diritto soggettivo alla locazione e dunque
un obbligo per i proprietari di stipulare un contratto di locazione con
chiunque si trovi nella necessita di disporre di un’abitazione»’, la Corte,
con la sentenza n. 252/1983, ha ritenuto legittimo I'intervento discrezio-
nale del legislatore volto a limitare le facolta del locatore, sia con riferi-
mento allammontare che alla durata, in quanto anezzo straordinario di
intervento pubblico [...J» per dronteggiare crisi congiunturali del setto-
re dell’edilizia abitativa».

1 secondo ciclo inaugura invece una stagione volta a delineare un dirit-
to sociale all’abitazione superando cosi la precedente «icostruzione ri-
duttiva [...] per abbracciarne una piu attenta al complesso delle disposi-
zioni costituzionali»'* affidando allo Stato, fra le condizioni minime per
la realizzazione di uno Stato sociale, 'effettivita del diritto all’abitazione
per il maggior numero di persone possibile. Gli enunciati costituzionali
richiamati dalla sentenza n. 217/1988 sono quindi, in particolare, l'art. 3,

(8) Il riferimento € al blocco dei canoni delle locazioni ad uso abitativo introdotto dalla legge n.
1444 del 6 novembre 1963 che la Corte costituzionale ha riconosciuto legittimo proprio in virtu
della funzione sociale della proprieta «che si identifica nello scopo di assicurare il bene prima-
rio dell’abitazione a categorie di soggetti non superanti determinati livelli di reddito e, quindi,
non in grado di accedervi in base alle leggi del libero mercato» (Corte cost. n. 3/1976, punto 3
del Considerato in diritto). La ratio della legge n. 1444/1963 ¢ alla base dell’art. 12 della legge
27 luglio 1978, n. 392, che predeterminava la durata delle locazioni ad uso abitativo e I'impor-
to del canone in base alle caratteristiche dell’immobile locato (il cosiddetto equo canone). L'ar-
ticolo & stato poi abrogato dall’art. 14, comma 4, della legge 9 dicembre 1998, n. 431 in ragio-
ne della scarsa efficacia della norma alla quale « proprietari reagirono comprimendo 'offerta di
abitazioni in affitto, e quindi introducendo un incentivo implicito all’acquisto della casa», S. Ci-
VITARESE MatTEUCC, Levoluzione della politica della casa in Italia, cit., p. 163 ss.

(9) A. Giorars, 11 diritto costituzionale all'abitazione. I presupposti per una immediata applica-
zione giurisprudenziale, in Questione Giustizia, 6, 2007, p. 1131.

(10) E. Ouwrro, Il diritto costituzionale all’abitare, cit., p. 33.
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comma primo, con riferimento al diritto alla pari dignita sociale, e il se-
condo, che, prevedendo il principio di uguaglianza sostanziale, si can-
dida a ridurre i divari nel godimento dei diritti primari, tra cui rientra il
diritto all’abitazione'. I soggetti titolari dei diritti all'uguaglianza sostan-
ziale sono «utti coloro che non sono economicamente in grado di pro-
curarsi a prezzo di mercato i beni e servizi che sono considerati “essen-
ziali” o “indispensabili”™»'?. Con la sentenza n. 404/1988 la Corte ¢ giunta
a riconoscere l'esistenza di un «diritto sociale all’abitazione collocabile
fra i diritti inviolabili dell'uomo di cui all’art. 2 della Costituzione». Tale
riconoscimento ha importanti conseguenze sul piano della titolarita del
diritto all’abitare, i diritti inviolabili infatti non riguardano solo i cittadini
italiani ma si estendono anche agli stranieri’®. Possono, tuttavia, essere
introdotte «modalita di godimento differenziato» legate al possesso del-
lo status di cittadino»'* in ragione del suo rapporto con lo Stato «di soli-
to originario e comunque permanente»’.

1l terzo ciclo comincia fra la fine degli anni '80 e i primi anni '90 ed ¢
caratterizzato da forti frizioni tra proprieta privata ed esigenze abitative
e fra queste e le risorse pubbliche disponibili che attengono a politiche
abitative non direttamente sindacabili dal giudice costituzionale. La Cor-
te, con la sentenza n. 252/1989, si ¢ infatti trovata a restringere il proprio
campo di intervento a favore della discrezionalita del legislatore affer-
mando che «ome ogni altro diritto sociale, anche quello all’abitazione,
¢ diritto che tende ad essere realizzato in proporzione delle risorse del-

(11) La primarieta del diritto all’abitazione ¢ stata espressamente affermata nella sentenza del-
la Corte costituzionale n. 252/1983, sebbene condizionata dalla discrezionalita del legislatore, e
rafforzata invece con la sentenza n. 217/1988.

(12) A. Gioras, 1l diritto costituzionale all abitazione, cit., p. 1138.

(13) E bene ricordare che il principio di uguaglianza «pur essendo apparentemente riferito in
via esclusiva ai cittadini, debba ritenersi esteso agli stranieri allorché si tratti della tutela dei dirit-
ti inviolabili dell'uvomo, garantiti in favore di chiunque, anche in conformita all'ordinamento in-
ternazionale». L. Buscema, Diritti fondamentali del “non cittadino” e principio di unita dell’ordi-
namento giuridico”, in F. Cortesk, G. PeLacant (a cura di), I/ diritto in immigrazione. Studi sull'in-
tegrazione giuridica degli stranieri, Napoli, Editoriale Scientifica, 2017, richiamando la sentenza
della Corte costituzionale n. 104/1969.

(14) i, p. 132.
(15) Corte cost. n. 104/1969.
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la collettivita», proporzionalita che solo il legislatore puo stabilire. Allo
stesso modo, nella pronuncia n. 19/1994 viene affermata la necessita di
un aagionevole bilanciamento [...] fra gli interessi costituzionalmente ri-
levanti», emergendo cosi chiaramente l'intreccio fra le condizioni poste
al diritto sociale all’abitazione e la sua effettivita'.

In materia di ragionevole bilanciamento con altri interessi costituzional-
mente rilevanti € stata sottoposta all’attenzione della Corte la scelta ope-
rata da alcune Regioni'” di inserire, tra i requisiti da possedere per pote-
re accedere all'alloggio di edilizia residenziale pubblica, la residenza di
lunga durata o lo svolgimento di attivita lavorativa per un determinato
lasso di tempo nel territorio regionale.

Non si tratta di disposizioni isolate e i periodi di radicamento territoriale
variano dai 10 anni della Liguria (di recente censurata)'®; ai 5 anni im-
posti dalla Regione Lombardia' ai 3 previsti dalle Regioni Emilia-Roma-
gna® e Piemonte?, in quest'ultimo caso prolungabile di ulteriore 2 an-
ni dai Comuni in sede di bando; ai 24 mesi della Regione Umbria*. La

(16) Ai fini dell’effettivita del diritto all'abitazione con riferimento alle risorse disponibili & uti-
le tenere presente che il contesto italiano si colloca, come ricordato da S. Civitarese MATTEUCCI,
«agli ultimi posti per quanto riguarda le politiche di sostegno al social housing, riservando ad
esse soltanto '1% della spesa sociale complessiva, rispetto ad esempio al 5,6% del Regno Uni-
to (al primo posto), al 3,2% dell'Irlanda e al 2,9% della Francia», L'evoluzione della politica del-
la casa in Italia, cit.

(17) Come afferma C. Cors, il proliferare di tali disposizioni in termini discriminatori da par-
te dei legislatori regionali coincide con i primi anni 2000 quando «l tema dell'immigrazione di-
venta sempre pilt un tema politico sensibile, spesso strumentalizzato dalle forze politiche», Pe-
ripezie di un cammino verso l'integrazione giuridica degli stranieri. alcuni elementi sintoma-
tici, in Rivista AIC, 1, 2018, p. 6.

(18) L.r. Liguria n. 13/2017 dichiarata illegittima dalla Corte costituzionale con sent. n. 106/2018
nella parte in cui prevede per i soli cittadini extracomunitari la residenza nel territorio naziona-
le di almeno dieci anni per poter accedere agli alloggi Erp.

(19) Lart. 22 comma 1, lett. b) della L.r. Lombardia n. 16/2016 prevede la residenza anagrafica
o svolgimento di attivita lavorativa in Regione Lombardia per almeno cinque anni nel periodo
immediatamente precedente la data di presentazione della domanda.

(20) Deliberazione dell’Assemblea legislativa della Regione Emilia-Romagna 9 giugno 2015, n.
15, Specificazione dei requisiti per I'accesso e la permanenza negli alloggi di Ere, di cui all’art.
15 della Lr. 8 agosto 2001, n. 24, e metodologia per il calcolo dei canoni di Erp».

(21) Art. 3, comma 1, lett. @) della 1. r. n. 3/2010.

(22) La legge n. 23/2003 art. 20, comma 1, lett. b) & stata modificata dalla L.r. n. 12/2013 e poi
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durata della residenza nel territorio comunale compare inoltre in alcu-
ni regolamenti relativi all’assegnazione degli alloggi Err come elemento
premiale ai fini della formazione delle graduatorie, dando quindi pre-
cedenza a coloro che vantano un’anzianita maggiore nel Comune inte-
ressato®. La residenza prolungata rileva anche in materia di sostegno al
pagamento del canone di locazione che la legge provinciale trentina®
riserva ai nuclei familiari nei quali almeno un componente sia residen-
te in un Comune della Provincia di Trento da 3 anni.

Rispetto alla legittimita di tale requisito, la Corte costituzionale con sen-
tenza n. 222/2013 — che segna l'avvio di un quarto ciclo, caratterizzato
da una maggiore incisivita sulla discrezionalita del legislatore nel con-
temperamento di interessi — ha affermato la facolta per le Regioni di su-
bordinare la fruizione di determinate prestazioni sociali al legame del
beneficiario con la comunita di riferimento ma ha raccomandato, nel
farlo, di non volgere lo sguardo solo alla durata della residenza «ma an-
che, in prospettiva, alla presenza o all’assenza di indici idonei a testi-
moniare il legame tendenzialmente stabile tra la persona e la comunita».
Si tratta di una posizione gia assunta con sentenza n. 432/2005 — con ri-
ferimento all’accesso a particolari agevolazioni nel trasporto pubblico®
— e ribadita, da ultimo, con la pronuncia n. 166/2018 dove, nel censu-
rare lart. 11, comma 13, del d.I. n. 112/2008, per aver subordinato, nei

dalla Lr. n. 6/2017 portando il requisito della residenza da 3 a 2 anni. Il limite minimo dei 24
mesi si ritrova anche nelle leggi nn. 1/2016 e 3/2013, rispettivamente della Regione Friuli Ve-
nezia Giulia e Valle d’Aosta.

(23) 1l Regolamento per I'assegnazione degli immobili Ere del Comune di Reggio Emilia, cosi
come modificato in data 6 giugno 2016 con delibera del Consiglio comunale n. 110, prevede ex
art. 6, comma 2, che da successione in graduatoria sara cosi determinata: prima i richiedenti re-
sidenti nel Comune di Reggio Emilia ordinati secondo 'anzianita di residenza, poi i richiedenti
non residenti ma con attivita lavorativa nel Comune». Il regolamento del Comune di Parma, ap-
provato con deliberazione del Consiglio comunale n. 77 del 3 novembre 2015, assegna, invece,
a partire dal sesto anno di residenza nel Comune, 0,25 punti per ciascun anno compiuto fino
al concorso massimo di 5 punti.

(24) Art. 3, comma 2, della L.r. n. 15/2015.

(25) La Corte si pronuncia infatti nei confronti dell'art. 8 della legge regionale lombarda n.
1/2002 che rivolgeva l'accesso gratuito al trasporto pubblico ai soli «ittadini italiani invalidi ci-
vili, inabili ed invalidi del lavoro residenti in Lombardia con grado di invalidita pari al 100% [...]
e loro eventuali accompagnatori, secondo le modalita stabilite con apposito atto della Giunta
regionale» con esclusioni quindi degli stranieri.
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confronti dei soli immigrati, 'accesso al Fondo nazionale per il sostegno
% 2 una residenza prolungata nel
territorio nazionale di dieci anni, o in alternativa di cinque anni nella

all’accesso alle abitazioni in locazione

medesima Regione, ha rammentato la necessita, da un lato, di non ve-
nir meno agli obblighi europei che, per quanto riguarda le prestazioni
sociali, esigono la parita di trattamento tra i cittadini italiani ed europei
e i soggiornanti di lungo periodo?, e, dall’altro, di rispettare il principio
di ragionevolezza di cui all’art. 3 Cost.

Un principio che puo essere ritenuto adempiuto solo in presenza di una
«causa normativa della differenziazione». Tale causa — prosegue la Corte —
«uo in astratto consistere nella richiesta di un titolo che dimostri il carat-
tere non episodico o di breve durata della permanenza sul territorio del-
lo Stato», ma «occorre una ragionevole correlazione tra la richiesta e le si-
tuazioni di bisogno o di disagio, in vista delle quali le singole prestazioni
sono state previste»®. In ogni caso, la distinzione non deve mai tradursi
aell’esclusione del non cittadino dal godimento dei diritti fondamentali
che attengono ai “bisogni primari” della persona»*. Tanto pit se da que-
sti dipende il godimento di altri diritti. Per gli stranieri la casa ¢ infatti pre-
messa per il rilascio e il rinnovo del permesso di soggiorno, per l'otteni-
mento del permesso di soggiorno di lungo periodo®, per lo svolgimento
dell’attivita lavorativa®! e per il ricongiungimento familiare®.

(26) 11 fondo ¢ stato introdotto dalla legge n. 431/1998 e con lart. 11 del d.I. n. 112/1998 & sta-
ta inserita una distinzione fra i conduttori beneficiari.

(27) La Corte a questo proposito ha ritenuto essere viziato di irrazionalita intrinseca il termine
individuato dalla norma dato che coincide con quello necessario e sufficiente a richiedere la
cittadinanza italiana e comunque determina una condizione di svantaggio per i titolari di per-
messo di lungo periodo che invece vantano un diritto assoluto di fonte eurounitaria alla pari-
ta di trattamento.

(28) Punto 6 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 166/2018.
(29) Punto 4 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 166/2018.
(30) Cosi dispone l'art. 9 del d.lgs. n. 286/1998.

(31) Lart. 22, comma 2, lett. b) del d.Igs. n. 286/1998 prevede che il datore di lavoro che vo-
glia instaurare un rapporto di lavoro subordinato determinato o indeterminato con un lavora-
tore straniero residente all’estero deve presentare adeguata documentazione relativa alla sua si-
stemazione alloggiativa.

(32) Art. 29 del d.Igs. n. 286/1998.



84 ISTITUZIONI e FEDERALISMO  1.2019

In breve, il diritto all’abitare, in quanto diritto sociale finanziariamente
condizionato, puo vedere legittimamente circoscritta la platea dei suoi
beneficiari a patto che vi sia una causa normativa non viziata da irra-
gionevolezza, ovvero incoerente con le finalita che il legislatore intende
perseguire. Cid porta necessariamente «ad una valutazione caso per ca-
so della singola misura adottata e della proporzionalita della restrizione
contemplata con riferimento al tipo e alla natura di provvidenza o inter-
vento sociale preso in considerazione»®.

Secondo gli argomenti della Corte, per quanto attiene I'accesso alla re-
sidenza pubblica, il requisito della residenza prolungata puo essere am-
missibile solo quando sia funzionale, da un lato, a dimostrare un li-
vello di radicamento sufficiente per accedere a un bene duraturo co-
me labitazione e, dall’altro, a evitare @vvicendamenti troppo ravvici-
nati tra conduttori, aggravando l'azione amministrativa e riducendone
lefficacia»*’. Quando invece per I'eccessiva durata imposta risulti arbi-
traria o sproporzionata deve ritenersi illegittima per violazione dell’art.
3 della Costituzione, in quanto si risolverebbe in una forma dissimula-
ta di discriminazione® nei confronti dei cittadini di Paesi terzi in ordine
al diritto sociale all’abitazione, «he ¢ diritto attinente alla dignita e alla
vita di ogni persona e, quindi, anche dello straniero presente nel terri-
torio dello Stato*. L'eccessiva durata rischia di porsi in contraddizione

(33) M. Beuert, La Corte costituzionale torna, in tre occasioni ravvicinate, sul requisito del ra-
dicamento territoriale per accedere ai servizi sociali. Un tentativo di delineare un quadro orga-
nico della giurisprudenza in argomento, in Forum di Quaderni Costituzionali, 1, 2019, p. 12.

(34) Punto 3.3 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 106/2018.

(35) Vale a dire quella che viene definita anche discriminazione indiretta in quanto «tilizza
un criterio apparentemente neutrale ma che svantaggia in modo proporzionalmente maggiore
gli appartenenti ad una determinata categoria», E. Corvaja, Cittadinanza e residenza qualificata
nell’'accesso al welfare regionale, in Forum di quaderni costituzionali, 2011, p. 10. Una situazio-
ne di svantaggio per gli stranieri che secondo la giurisprudenza della Corte di Giustizia «puo ri-
tenersi acquisita secondo la comune esperienza» e che ha un impatto preclusivo su altri diritti.
A. Guariso, Le sentenze della Corte costituzionale 106, 107 e 166 del 2018, cit., p. 10. Opportu-
namente C. Corsi afferma che I'alloggio per lo straniero «costituisce un onere da soddisfare pri-
ma ancora che un diritto di cui fruire», Peripezie di un cammino verso l'integrazione giuridica
degli stranieri. Alcuni elementi sintomatici (Relazione al Convegno “Strumenti, percorsi e stra-
tegie dell'integrazione nelle societa multiculturali”, Universita degli Studi di Firenze, 19-20-21 ot-
tobre 2017), in Rivista AIC, 1, 2018, p. 14.

(36) Punto 3.4 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 106/2018.
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anche con gli articoli 120, comma primo — con riferimento al diritto di
libera circolazione delle persone® — 117, comma primo, e 10 della Co-
stituzione con riferimento alla violazione dei vincoli europei e interna-
zionali, laddove impongono la parita di trattamento tra cittadini italiani
ed europei e cittadini extracomunitari.

Con riferimento invece al gia citato Fondo nazionale, proprio per la sua
ratio di davorire la mobilita nel settore della locazione attraverso il re-
perimento di alloggi da concedere in locazione per periodi determinati»
(art. 11, comma 3, legge n. 431 del 1998) il requisito anche solo quin-
quennale di residenza prolungata, a giudizio della Corte, ¢ irragione-
vole® in quanto viene meno alle esigenze transitorie cui il Fondo ¢ al-
tresi preposto.

Inoltre, aggiunge la Corte, vista la scarsita di risorse destinate alle politi-
che sociali in questo contesto storico, riservate «a casi di vera e propria
indigenza, non si puo ravvisare alcuna ragionevole correlazione tra il
soddisfacimento dei bisogni abitativi primari della persona che versi in
condizioni di poverta e sia insediata nel territorio regionale, e la lunga
protrazione nel tempo di tale radicamento territoriale»®.

2. Effettivita del diritto all’abitare per lo straniero tra edilizia resi-
denziale pubblica, locazione e proprieta

Il servizio pubblico per 'accesso alla casa e il libero mercato degli al-
loggi pongono problematiche radicalmente distinte dal punto di vista
giuridico la cui matrice ¢ essenzialmente riconducibile alla tipologia dei
beneficiari, ristretta, nel primo caso, solamente ai soggetti in situazione
di disagio economico acuto®,

(37) Punto 5 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 107/2018.
(38) Punto 7 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 166/2018.

(39) Ibidem. L'argomentazione con la quale la Corte costituzionale chiosa il suo giudizio, ri-
chiamando la pronuncia n. 222/2013, pare mettere del tutto in discussione la legittimita del cri-
terio della residenza qualificata.

(40) Sul rapporto di strumentalita tra la soddisfazione di interessi individuali e la soddisfazio-
ne di interessi collettivi si rinvia a M. Nicro, Ledilizia popolare come servizio pubblico, in Riv.
trim. dir. pubbl., 1957, pp. 165-166.
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Diverse sono di conseguenza le implicazioni sul piano costituzionale,
mentre sul primo fronte sono chiamati in causa i diritti sociali, come di-
ritti di prestazione da far valere nei confronti dello Stato per riequilibra-
re le situazioni dei singoli all’interno della societa’!, nel secondo entra
in gioco la cosiddetta Costituzione economica che, se, da un lato, tutela
la liberta di iniziativa economica e la proprieta privata, dall’altro, attra-
verso concetti valvola come quello della funzione sociale, consente allo
Stato di intervenire per garantire altri diritti costituzionali, tra cui rientra
evidentemente quello all’abitare. Possiamo quindi affermare che, men-
tre nel primo caso il diritto alla casa viene perseguito direttamente, nel
secondo pud parlarsi di un’azione indiretta® attraverso 'eventuale con-
trazione dell’autonomia contrattuale. Per questa ragione la sua effettivi-
ta verra esplorata su entrambi i fronti.

Con specifico riferimento agli stranieri, il diritto alla casa, sia esso garan-
tito dallo Stato o offerto dal mercato, sottosta a due principali invarian-
ti le cui fonti sono tanto internazionali quanto interne: la regolarita del
soggiorno e il divieto di discriminazione.

Il primo riferimento in questo senso va alla Convenzione sui lavorato-
ri migranti del 1949, promossa dall’Organizzazione internazionale del
lavoro, che impone agli Stati di riconoscere ai lavoratori stranieri rego-
larmente soggiornanti e ai loro familiari un trattamento non meno favo-
revole rispetto ai cittadini nell'accesso all’alloggio (art. 6). Il divieto di
discriminazione tra cittadini europei e tra questi e gli stranieri € invece
sancito a partire dai Trattati fondamentali (e specialmente dall’art. 10 del
Trattato sul funzionamento dell Unione europea e dall’art. 21 della Carta
fondamentale dei diritti dell’'Unione europea). Con riguardo particolare,
poi, al diritto all’abitare, la direttiva 2003/109/Ck del Consiglio europeo,
del 25 novembre 2003, prevede che coloro che risultano titolari di per-
messo di soggiorno per soggiornanti di lungo periodo godono di pari-
ta di trattamento rispetto ai cittadini nazionali con riferimento specifico
alla «procedura per l'ottenimento di un alloggio»®. La direttiva 2004/83,

(41) A. Barsera, C. Fusaro, Corso di diritto costituzionale, Bologna, Il Mulino, 2012, p. 225.
(42) M. Nicro, Ledilizia popolare come servizio pubblico, cit., p. 122.

(43) Art. 11, comma 1, lett. f).
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cosi come recepita dal d.1gs. n. 251/2007, all’art. 29, comma 3-Zer, preve-
de che ’accesso ai benefici relativi all’alloggio previsti dall’articolo 40,
comma 0, del decreto legislativo 25 luglio 1998, n. 2806, & consentito ai
titolari dello status di rifugiato e di protezione sussidiaria, in condizioni
di parita con i cittadini italiani».

Vi € poi una serie di disposizioni che introducono regimi differenziati in
considerazione del titolo di soggiorno mostrando un’evidente tenden-
za ad equiparare i diritti all’abitazione dei cittadini Ug e cittadini extra
Ue*. Cosi per i lavoratori altamente qualificati, la parita nelle procedu-
re per l'ottenimento di un alloggio, anche pubblico, ¢ garantita dall’art.
14, comma 2, lett. g), direttiva 2009/50 mentre, per i titolari di permesso
unico di lavoro, I'art. 12, comma 1, lett. g), direttiva 2011/98 prevede la
parita di trattamento nell’accesso a beni e servizi, ivi comprese le pro-
cedure per l'ottenimento di un alloggio, ma con la possibilita, contem-
plata dal successivo comma 2, lett. d) ii), che gli Stati membri possano
dimitare la parita di trattamento per quanto concerne l'assistenza abita-
tiva». Analoga previsione € prevista per i ricercatori universitari dall’art.
22 della direttiva 2016/801.

In tutte le disposizioni citate assume rilevanza la regolarita dell’ingres-
so e soggiorno nel territorio nazionale®, un requisito confermato dal-
le fonti nazionali.

Lart. 2, comma 2, del Testo unico sull'immigrazione, d.lgs. n. 286/1998,
riserva infatti il godimento dei diritti in materia civile attribuiti al cittadi-
no italiano allo straniero regolarmente soggiornante, salvo che le con-
venzioni internazionali in vigore per I'Ttalia o lo stesso Testo unico di-
spongano diversamente. Una deroga al principio paritario ¢ introdotta
dall’art. 41 in materia di assistenza sociale laddove fa riferimento sola-
mente agli stranieri titolari di carta di soggiorno o di permesso di sog-
giorno della durata di almeno un anno®. Cosi come l'art. 40, comma 6,

(44) A. Guariso, Le sentenze della Corte costituzionale 106, 107 e 166 del 2018: diritto alla mo-
bilita e illegittimita dei requisiti di lungo-residenza per I'accesso all'alloggio e alle prestazioni so-
ciali, in Diritto, immigrazione e cittadinanza, 3, 2018, p. 5.

(45) Recentemente modificato con il d.l. n. 113/2018 convertito in legge n. 132/2018.

(46) Si tratta, come rilevato da A. Guariso, Cittadini extra Ue e accesso alle prestazioni di sicu-
rezza sociale, in bitps;/www.asgi.it/wp-content/uploads/2014/02/SCHEDA-ASGI-PRESTAZIONI-
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limita l'accesso agli alloggi di edilizia residenziale pubblica e ai servizi
di intermediazione delle agenzie sociali per agevolare I'accesso alle lo-
cazioni abitative e al credito agevolato in materia di edilizia ai soli stra-
nieri titolari di carta di soggiorno (ovvero del permesso di soggiorno di
lungo periodo) o di un permesso di soggiorno almeno biennale eserci-
tanti regolare attivita di lavoro.

La regolarita del soggiorno & richiesta anche per accedere al mercato
delle locazioni. L'articolo 12, comma 5-bis del Tuiv, sanziona penalmen-
te coloro che, al fine di ottenere un ingiusto profitto, cedano in locazio-
ne, ovvero diano alloggio a titolo oneroso un immobile di cui abbia la
disponibilita, ad un cittadino straniero irregolarmente soggiornante nel
territorio dello Stato. La ratio della norma, introdotta con 1. 125/2008, &
quella di «contrastare [...] il fenomeno della clandestinita colpendo gli
immigrati in uno dei bisogni primari (I'abitazione) e, dall’altro, quello
di reprimere efficacemente il mercato nero degli affitti-7. Come rilevato
dalla Corte di Cassazione la condotta era comunque gia punibile con il
pitt grave fatto di reato contemplato dal comma 5 del medesimo artico-
lo*, anzi, stando all’'orientamento ormai consolidato della giurispruden-
za la clausola di riserva, in esso contenuta, «alvo che il fatto costitui-
sca piu grave reator, ha di fatto reso inapplicabile la novella legislativa.
Tuttavia, la regolarita del soggiorno ¢ condizione necessaria ma non
sufficiente per vedersi garantito il diritto all’abitare.

Con riferimento alla casa pubblica, anche per gli aventi diritto — al netto
del possesso dei requisiti gia richiamati di lungo-residenza — si riscontra
una seria questione di effettivita. Il patrimonio residenziale pubblico ri-

18.7.17-def.pdf, di una dimitazione dagli effetti modestissimi, perché una volta esteso a 12 mesi
il permesso per attesa occupazione (art. 22, comma 11 Tu, come modificato dall’art. 4, comma
30, 1. 92/2012) P'equiparazione ha effetti pressoché totali, lasciando scoperti dalla tutela i soli
permessi brevi per lavoro stagionale».

(47) Punto 3 del Considerato in diritto della sentenza della Corte di cassazione penale, sez. I11
n. 20889/2017.

(48) Secondo la pronuncia della Cassazione penale n. 20889/2019, al punto 3 del Considerato
in diritto 'elemento soggettivo richiesto per la configurazione del delitto si realizza «quando il
soggetto attivo del reato, approfittando [dello stato di irregolarita del conduttore], agisce al fine
di assicurarsi un utile non dovutogli>. Secondo la Corte ’ingiustizia del profitto [pud] essere de-
sunta dalle condizioni contrattuali comunque gravose imposte al conduttore dell'immobile ri-
spetto ai normali valori di mercato».
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sulta infatti carente innanzi alla numerosita dei nuclei familiari in stato
di disagio economico acuto, si stima che solo 1/4 di questi possa trova-
re risposta nel servizio pubblico®. L'ultimo rapporto Istat sulla poverta
in Italia ha infatti rilevato 1 milione e 778 mila nuclei familiari (pari a 5
milioni e 58 mila persone) in stato di poverta assoluta® — di cui i nuclei
di soli stranieri «wappresentano il 29,2%»°! — a fronte di un numero di al-
loggi di edilizia residenziale pubblica che si aggira attorno ai 790 mila
secondo i dati in possesso da Federcasa®.

Tale scarsita di alloggi, che ¢ il riflesso di una scarsita di risorse dedica-
te, genera «una lista d’attesa produttrice di tensioni sociali»® che spesso
e volentieri rischiano di mettere in competizione cittadini e stranieri, ac-
comunati dalla condizione di fragilita, e che sono poste a fondamento
delle cosiddette politiche di esclusione™.

Gli inquilini stranieri degli alloggi pubblici ammontano a circa 168.000
(pari al 12% del totale)*® pertanto solo 1/4 di coloro che versano in condi-
zioni di poverta assoluta trova risposta nell’edilizia residenziale pubblica.
La restante parte si riversa di conseguenza, per lo pit, nel mercato delle
locazioni imbattendosi in numerosi ostacoli. Si registrano, infatti, tratta-
menti differenziati riservati agli stranieri sia nell’accesso alla casa, come
la preclusione per i cittadini extracomunitari®® o per quelli provenien-

(49) Ammontano a 1 milione e 400 mila gli utenti degli alloggi Erp, FEpERCASA-NOMISMA, Osserva-
torio Federcasa Edilizia Residenziale Pubblica (dati 2016), 2019, p. 20.

(50) Lincidenza della poverta assoluta ¢ calcolata sulla base di una soglia corrispondente al-
la spesa mensile minima necessaria per acquisire un paniere di beni e servizi che, nel contesto
italiano e per una famiglia con determinate caratteristiche, & considerato essenziale a uno stan-
dard di vita minimamente accettabile. Sono classificate come assolutamente povere le famiglie
con una spesa mensile pari o inferiore al valore della soglia (che si differenzia per dimensione
e composizione per eta della famiglia, per ripartizione geografica e per tipo di Comune di resi-
denza), Report ISTAT sulla poverta in Italia 2017, p. 2.

(51) Istar, Rapporto sulla poverta in Italia 2017, pp. 5 e 11.

(52) Fepercasa-Nomisma, Osservatorio Federcasa Edilizia Residenziale Pubblica (dati 2016), 2019.
(53) M. DELSIGNORE, [ servizi sociali nella crisi economica, in Dir. amm., 3, 2018, p. 587 ss.
(54) C. Corsl, Peripezie di un cammino verso lintegrazione giuridica, cit., p. 20.

(55) Fepercasa-Nowmisma, Osservatorio Federcasa Edilizia Residenziale Pubblica (dati 2016), 2019,
p. 20.

(56) Tale esclusione & stata rilevata nel Dossier sull'accesso alla casa. Regione Emilia-Roma-
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ti da determinati Paesi®’, ma anche nella determinazione del canone,
che sconta maggiorazioni rispetto a quello applicato ai cittadini italia-
ni per appartamenti con le medesime caratteristiche®®. A parita di con-
dizione reddituale, inoltre, le sistemazioni a cui accedono gli immigra-
ti sono tendenzialmente inferiori in termini di standard®. Questo si de-
ve a una diffusa resistenza dei proprietari privati a locare la propria ca-
sa agli stranieri derivante dall’attribuzione a questi ultimi di comporta-
menti quali: «morosita, trascuratezza nel mantenimento degli immobili,
abitudini difficilmente conciliabili con quelle degli altri condomini, ru-
morositd e percezione di insicurezza®. La conseguenza & che l'accesso
alla casa degli immigrati € spesso subordinato alle scelte della popola-
zione locale e sono quindi loro lasciati gli alloggi peggiori, sia in termi-
ni di caratteristiche manutentive che contestuali. Inoltre, la necessita di
ottenere alloggi in tempi brevi, in quanto l'alloggio ¢ il presupposto per
accedere ad altre prestazioni, e le loro contenute capacita economiche
concorrono a vederli relegati negli spazi interstiziali della citta® con tut-
to cid che ne deriva in termini di impatto sul processo di integrazione®,

gna, Edicta Edizioni, 2011, ma anche nell'indagine condotta da Mambretti ¢ Quassoli nel 2015
sui mercati abitativi di Milano e Pavia che ha messo in evidenza attraverso interviste telefoni-
che come a seconda della nazionalita dell'interlocutore il medesimo alloggio risultava disponi-
bile o meno (52% di risposte positive per il contatto italiano e 41% per quello straniero). Lo stu-
dio ¢ stato richiamato da F. Coromso, Lautonomia abitativa di richiedenti asilo e titolari di pro-
tezione internazionale in Italia, Report di ricerca progetto Famr ProG-344 “Communitas”, p. 6.

(57) Si veda in proposito l'articolo dedicato al mercato delle locazioni torinese L'integrazio-
ne negata. Se sei immigrato niente casa in affitto, pubblicato sulla Stampa.it il giorno 28 gen-
naio 2017.

(58) Secondo l'indagine del Censis, La domanda abitativa negli anni 2000. Indagine sulla con-
dizione abitativa delle famiglie italiane, sui segmenti di domanda debole e sugli strumenti fi-
nanziari per il rilancio dell’edilizia sociale, a parita di condizione reddituale, le sistemazioni a
cui accedono gli immigrati sono tendenzialmente piu care e peggiori in termini di standard ri-
spetto a quelle degli autoctoni, Roma, 2004.

(59) EXTRAFONDENTE - ASSOCIAZIONE FRA PROFESSIONISTI DI MARINA Pirazzi E LAura Pozzou, Sguardi
sull'abitare degli stranieri a Bologna e provincia, Dossier n. 1, 2011, p. 47.

(60) La discriminazione nell’accesso alla casa. Ricerche sul mercato dell’affitto e sull edilizia re-
sidenziale pubblica in Emilia-Romagna, Edicta, 2011, p. 22.

(61) E. OstaneL, A. CaNceLLERl, Diritto all' abitare e immigrazione: territori, geografie e attori, in
Archivio di studi urbani e regionali, 114, 2015.

(62) La letteratura sociologica indica con l'espressione neighbourhood effects de influenze che
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Tali dinamiche evidentemente sono accentuate nei centri ad alta ten-
sione abitativa mentre si attenuano nei Comuni montani o di campa-
gna in cui «qaon sono sporadici i casi in cui si tende a concordare al ri-
basso l'affitto per far fronte a temporanee situazioni di indigenza del
committente»®.

Per arginare il fenomeno discriminatorio, il Testo unico sull'immigrazio-
ne, d.lgs. n. 286/1998, prevede, all’articolo 44, comma 2, in combinato
disposto con l'art. 43, la possibilita di attivare una procedura civile nei
confronti di «chiunque illegittimamente imponga condizioni piu svan-
taggiose o si rifiuti di fornire I'accesso [...] all’alloggio [...] soltanto in
ragione della sua condizione di straniero o di appartenente ad una de-
terminata razza, religione, etnia o nazionalita». Come disposto dall’art.
28, comma 5, del d.Igs. n. 150/2011 cui l'art. 44 rinvia, con 'ordinanza
che definisce il giudizio il giudice puo condannare il convenuto al risar-
cimento del danno non patrimoniale e ordinare la cessazione del com-
portamento, della condotta o dell'atto discriminatorio pregiudizievole,
adottando, anche nei confronti della pubblica amministrazione, ogni al-
tro provvedimento idoneo a rimuoverne gli effetti.

Il divieto di discriminazione, in quanto espressione del principio di
eguaglianza®, ¢ dunque idoneo a limitare 'autonomia contrattuale in
virtt dell’art. 41, comma 2 della Costituzione, poiché mina la liberta e
la dignita umana. Tuttavia, le pronunce rilevate® non sembrano essere
proporzionate all’entita del fenomeno discriminatorio mettendo in evi-
denza quindi la necessita di introdurre ulteriori strumenti per contra-

il quartiere, inteso anche come aggregato sociale e comunita, pud avere sugli individui e sulle
loro realizzazioni», D. Benassi, M. ALBERIO, Poverta Urbana, in S. Vicari (a cura di), Questioni Ur-
bane, Bologna, Il Mulino, 2013.

(63) La discriminazione nell’accesso alla casa. Ricerche sul mercato dell’affitto e sull edilizia re-
sidenziale pubblica in Emilia-Romagna, cit., p. 24.

(64) Ibidem. L'autore richiama la seguente giurisprudenza: Cass., sez. un., 15 febbraio 2011, n.
3670, in F it., 2011, 4,1, c. 1101 ss.; Cass., sez. un., 30 marzo 2011, n. 7186.

(65) Fra le pronunce significative in questo senso emerge la censura del Comune di Bologna,
ord. 22 febbraio 2001, nei confronti di un sito internet per la ricerca di alloggi riferito ai soli cit-
tadini extracomunitari o la condanna del Tribunale di Milano, ord. 3 marzo 2000, nei confron-
ti di un’agenzia immobiliare che si era rifiutata di concludere contratti di locazione con cittadi-
ni extracomunitari.
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starlo nei diversi momenti dell’attivita contrattuale: dalla fase prenego-
ziale (rifiuto di trattare o di concludere il contratto), alla determinazio-
ne del contenuto del regolamento (applicazione di condizioni pit svan-
taggiose), fino all’attuazione del rapporto (rifiuto di adempiere, scelta
delle modalita di adempimento o esercizio discriminatorio dei poteri
contrattuali)»®.

Infine, venendo all’accesso alla casa di proprieta si tratta di un’ipotesi in
recessione all'indomani della crisi. Nel 2017, quelle che interessano gli
stranieri, rappresentano solo 1'8% del volume delle compravendite resi-
denziali, mentre nel 2007 erano il 17%. Si stima infatti che questa fetta
di popolazione viva per il 64,7% in affitto, per I'8,9% presso la famiglia
in cui lavora e per il 7,3% da parenti o altri connazionali. In sostanza,
chi ha potuto permettersi di comprare casa lo ha fatto soprattutto negli
anni passati, quando le banche selezionavano con minor rigidita, rispet-
to a oggi, i destinatari del credito®.

3. Vecchi e nuovi abitanti, quali prospettive per il diritto all’abitare?
Le politiche abitative nel nostro Paese sono segnate nella loro fase ge-
netica da due obiettivi principali: il rafforzamento dell'intervento pub-
blico diretto e la regolazione dei prezzi di locazione finalizzata ad allar-
gare l'offerta per la fascia di beneficiari pit deboli.

Il perseguimento di questi obiettivi ha portato, da una parte, alla cre-
azione di un fondo strutturale destinato all’edilizia pubblica finanziato
attraverso una ritenuta sui proventi dei lavoratori gestita dalla Gestione
case per lavoratori - Gescal (1. n. 60/1963) e, dall’altra, alla legge 27 lu-
glio 1978, n. 392 che ha introdotto I'equo canone sulla locazione abi-
tativa.

Il punto di rottura di tale meccanismo si ha nel 1998 quando terminano
le trattenute sugli stipendi dei lavoratori (1. n. 335/1995, art. 3, comma

(66) G. Cararezza Ficua, 1l divieto di discriminazione quale limite all’ autonomia contrattuale,
in Riv. dir. civ., 6, 2015, p. 11387 ss.

(67) A. Lovera, Agli immigrati il 4% delle compravendite residenziali, in Il Sole 24 ore, 2 ago-
sto 2017.

(68) Ibidem.
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24) e vengono meno anche le disposizioni sull’equo canone definitiva-
mente superate con la legge n. 431/1998%.

A questo deve aggiungersi, da un lato, il massiccio fenomeno della ven-
dita del patrimonio di edilizia residenziale pubblica, solo mascherata-
mente volto al suo potenziamento dato che, come rilevato dalla Corte
dei Conti, da vendita di un alloggio finanzia il costo di una nuova realta
immobiliare in misura prevalentemente compresa tra il 30% e il 50%"°
e, dall’altro, la difficolta di garantire un effettivo turn over nell’acces-
so alla casa pubblica, dovuto alla permanenza di soggetti che non ne
avrebbero piu il diritto.

Sul fronte del sostegno alle locazioni si assiste poi a una progressiva
erosione” del Fondo nazionale per il sostegno all’accesso alle abitazio-
ni in locazione, di cui all'art. 11 della legge n. 431/1998.

1l risultato ¢ che il diritto all’abitare oggi non ¢ garantito a tutti coloro
che non possono accedere a una casa a valori di mercato ed ¢ ancor di
pit compromesso per gli stranieri ai quali sono posti una serie di osta-
coli ulteriori che vanno dalla gia richiamata anzianita di residenza, alle
clausole di reciprocita’™ fino alla richiesta di dimostrare I'assenza di tito-
larita di diritti di proprieta o di altri diritti reali di godimento su beni im-
mobili adeguati alle esigenze del nucleo familiare, ubicati nel territorio

(69) Con il risultato che solo il 20% dell’'ammontare delle locazioni si serve del canone concor-
dato con un impatto moderato sulla determinazione del canone. F. CoromBo, Lautonomia abi-
tativa di richiedenti asilo e titolari di protezione internazionale in Italia, cit., p. 9.

(70) Corte dei Conti, Sezione delle autonomie, Relazione sulla gestione dell’edilizia residenzia-
le pubblica, deliberazione n. 10/2007, p. 51.

(71) «Dopo che nel 2011 si era toccata l'irrisoria cifra di dieci milioni di euro, un ulteriore stan-
ziamento di cento milioni si era avuto per ciascuno degli anni 2014 e 2015 (sebbene le risor-
se effettivamente trasferite dalle Regioni ai Comuni siano state poco piu del venti per cento).
Successivamente, la legge di stabilita n. 208/2015 non aveva disposto alcun finanziamento per
il 2016, mentre da ultimo, I'art. 1, commi 20 e 21, della legge n. 205/2017 ha assegnato nuova-
mente al Fondo una dotazione di soli dieci milioni di euro per ciascuno degli anni 2019 e 2020,
prevedendo inoltre che le Regioni possano destinare al Fondo in questione le somme non spe-
se della dotazione del Fondo destinato agli inquilini morosi incolpevoli (art. 6, quinto comma,
del decreto-legge n. 102/2013, convertito con modificazioni in legge n. 124/2013). E. Ouviro,
Cosa resta del diritto all’abitare, cit.

(72) 11 Comune di Chiari aveva introdotto nel proprio regolamento tale clausola che ¢ stata cen-
surata dal Tar Lombardia con l'ordinanza n. 264 del 2005, in quanto la disposizione contrastava
con larticolo 2, comma 2 Tumv in base al quale do straniero regolarmente soggiornante nel ter-
ritorio dello stato gode dei diritti in materia civile attribuiti al cittadino italiano».
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italiano o all’estero” che rappresenta un criterio di assoluta esclusione
per i titolari di protezione internazionale che non possono avanzare ri-
chieste formali ai propri Paesi di origine™.

Questo scenario di scarsita di risorse combinato alla necessita da par-
te delle politiche di produrre interventi che evitino I'ulteriore consumo
di suolo”, porta inevitabilmente a volgere lo sguardo al patrimonio esi-
stente potenzialmente a disposizione della domanda abitativa.

Sul fronte del patrimonio privato sottoutilizzato, secondo i dati dell’A-
genzia delle entrate lo stock abitativo non utilizzato di proprieta di per-
sone fisiche ammonterebbe a 5.998.490 unita’. Se questo ammontare
viene depurato delle “seconde case”, emergono circa 3 milioni di uni-
ta abitative che potrebbero essere utilizzate per esigenze temporanee’”
(9,2 % del totale).

Sul fronte pubblico, secondo i dati del Rapporto sui beni immobili del-
le amministrazioni pubbliche 2018» redatto dal Mer sulla base delle co-
municazioni inviate al Dipartimento del tesoro da parte delle ammini-
strazioni tenute ai sensi dell’art. 2, comma 222, della legge n. 191 del
2009, con riferimento all’anno 2015, che comprende il 69% delle ammi-
nistrazioni pubbliche tenute al rilevamento, sarebbero 48.904 i beni im-
mobili ad uso residenziale e commerciale inutilizzati.

(73) Lo prevede l'art. 22, comma 1, lett. d della Lr. 16/2016 della Regione Lombardia. A questo
proposito merita di essere citata 'ordinanza del Tribunale di Milano n. 20954/2018 che ha im-
posto al Comune di Lodi di rivedere il proprio regolamento per I'accesso alle prestazioni so-
ciali agevolate nella parte in cui prevede regimi differenziati per italiani e stranieri, richiedendo
a questi ultimi di produrre la certificazione asseverata rilasciata dalla competente autorita del-
lo Stato estero, resa ai sensi dell'art. 3 d.p.r. 445/2000, che attesti 'assenza di redditi e proprie-
ta nello stato estero di provenienza.

(74) E Coromso, L'autonomia abitativa di richiedenti asilo e titolari di protezione internazio-
nale in Italia, cit., p. 5.

(75) Si rinvia a questo proposto al fascicolo 3, 2017 di questa Rivista per 'appunto dedicato a
La rigenerazione urbana e le nuove sfide per il governo del territorio.

(76) Nelle grandi citta la percentuale di unita immobiliari ad uso residenziale & per Milano il
10%, seguita d Roma con il 9% e Napoli con 1'8%. Agenzia delle Entrate, Gli immobili in Ita-
lia 2017, cit., p. 26.

77 i, p. 17.
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Questi numeri non tengono poi conto del patrimonio immobiliare di-
smesso con altre destinazioni d'uso che potrebbe essere riconvertito a
fini abitativi.

Se l'ottimizzazione dell’offerta sembra poter essere la soluzione piu ra-
gionevole, molte incognite restano da sciogliere. In primo luogo, la lo-
calizzazione di questo patrimonio & coerente con la domanda? Ha le ca-
ratteristiche strutturali e funzionali necessarie a rispondere alle esigenze
abitative? A quale soggetto sarebbe pit opportuno affidarne la gestione
o l'intermediazione? Come identificare la platea di beneficiari?

Per concludere la prefigurazione di possibili scenari futuri relativi al di-
ritto all’abitare per i nuovi abitanti, un cenno meritano certamente le
novita introdotte dai d.I. nn. 113/2018 e 4/2019, con riguardo rispettiva-
mente, a iscrizione anagrafica e occupazioni arbitrarie di immobili, e al-
le misure di contrasto alla poverta.

Sul primo fronte, il d.I. 113/2018 ha escluso I'idoneita del permesso di
soggiorno per richiesta di asilo quale titolo per l'iscrizione anagrafica.
Sono per il momento due le interpretazioni contrapposte della novella,
secondo alcuni costituirebbe una preclusione rivolta a una specifica ca-
tegoria di persone (i richiedenti asilo) a un diritto fondamentale quale
¢ liscrizione anagrafica, secondo altri verrebbe solo meno una proce-
dura semplificata che rendeva automatica l'iscrizione per gli ospiti del-
le strutture di accoglienza’.

Indipendentemente dall’interpretazione per la quale si propenda™, con
riferimento all’accesso ai servizi erogati da soggetti privati tra cui rien-
trano quelli forniti dalle agenzie immobiliari, non dovrebbe produrre

(78) La procedura ¢ stata richiamata dalla circolare del Comune di Crema n. 10871 del 7/03/2019
che ha accolto questa interpretazione.

(79) 11 d.l. n. 113/2018 ha aggiunto all’art. 4 del d.lgs. 142/2015 il comma 1-bis secondo cui
il permesso di soggiorno per richiesta asilo «non costituisce titolo per liscrizione anagrafica.
Stando alla ricostruzione sulle conseguenze di tale provvedimento proposta da D. Consotr, N.
ZorzeLLA, Liscrizione anagrafica e l'accesso ai servizi territoriali dei richiedenti asilo ai tempi
del salvinismo, pubblicata sul sito web dell’Asc1 I'8 gennaio 2019, sarebbe ipotizzabile, in virtl
della mancanza di un espresso divieto di iscrizione, I'idoneita di altri titoli a questo scopo, co-
me il modulo C3 con il quale prende avvio il procedimento volto a verificare la fondatezza del-
la richiesta di protezione internazionale. Le autrici sottolineano come, qualora non potesse es-
sere perseguita tale ipotesi, eventualita che dovrebbe condurre ad adire la Corte costituziona-
le per violazione dell’art. 3 Cost., resta comunque fatto salvo I'accesso ai servizi di cui al d.lgs.
142/2015 erogati sul territorio in virtti dell’art. 5.
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conseguenze. Nessuna norma prevede infatti che venga esibito il certi-
ficato di residenza®, I'art. 4, comma 1, d.lgs. 142/2015, stabilisce infatti
che {...] il permesso di soggiorno costituisce documento di riconosci-
mento ai sensi dell’articolo 1, comma 1, lett. ¢), del decreto del Presi-
dente della Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445». Evidenti sono invece
le ripercussioni preclusive che la mancata iscrizione avrebbe sull’acces-
so ai servizi sociali vincolati alla residenza®.

Un cenno merita altresi I'art. 31-ter del d.1. 113/2018, in materia di occu-
pazioni arbitrarie di immobili, che prevede una sorta di presa in carico
di quegli occupanti che «non sono in grado di reperire autonomamen-
te una sistemazione alloggiativa alternativa» da parte del prefetto, me-
diante la costituzione di una cabina di regia, composta da rappresen-
tanti della Regione e degli Enti locali e degli enti competenti in materia
di edilizia residenziale pubblica. Viene spontaneo chiedersi quali inter-
venti potranno essere messi in campo, in mancanza di risorse aggiun-
tive con le quali far fronte alla carenza di alloggi pubblici cui si ¢ gia
fatto cenno. Le uniche risorse stanziate dal d.l., pari a 2 milioni di eu-
ro, sono infatti destinate a indennizzare i proprietari per il mancato go-
dimento degli immobili occupati oltre il termine di novanta giorni en-
tro cui la cabina di regia ¢ chiamata a provvedere alla loro liberazione.
Venendo infine al reddito di cittadinanza introdotto dal d.l. 4/2019, de-
finito dall’art. 1, comma 1, quale «politica attiva del lavoro a garanzia
del diritto al lavoro, di contrasto alla poverta, alla disuguaglianza e all’e-
sclusione sociale» e che puo sostenere in parte il pagamento del cano-
ne di locazione o il mutuo relativo all’abitazione di residenza®, elenca,
all’art. 2, comma 1, lett. @) e b), tra i requisiti rilevanti per gli stranie-
ri: la titolarita del permesso di soggiorno Uk per soggiornanti di lungo

(80) Ibidem.

(81) M. Beuert, La Corte costituzionale torna, in tre occasioni ravvicinate, sul requisito del ra-
dicamento territoriale, cit., p. 5.

(82) Lart. 3, comma 1, lett. b) prevede che una componente del beneficio economico integri il
reddito dei nuclei familiari residenti in abitazione in locazione, pari all'lammontare del canone
annuo previsto nel contratto in locazione, fino ad un massimo di euro 3.360 annui. Il comma 2
aggiunge inoltre che « concessa altresi nella misura della rata mensile del mutuo e fino ad un
massimo di 1.800 euro annui ai nuclei familiari residenti in abitazione di proprieta».
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periodo e la residenza in Ttalia da 10 anni, di cui gli ultimi due in mo-
do continuativo.

Entrambi si prestano al giudizio di legittimita della Corte costituziona-
le. Con riferimento al primo poiché, essendo ottenibile solo da chi ab-
bia un reddito minimo pari all’assegno sociale e un alloggio idoneo se-
condo l'art. 9, comma 1, del Tumv, risulta irragionevole rispetto alla ratio
della norma laddove condiziona il beneficio che dovrebbe contrastare
la poverta al possesso di un requisito che quella poverta esclude®. Pa-
rimenti per il requisito di lungo-residenza®, stando alla giurisprudenza
gia richiamata, anche il reddito di cittadinanza, in quanto «iservato a ca-
si di vera e propria indigenza», non dovrebbe essere correlato alla lunga
protrazione nel tempo del radicamento territoriale®.

La Corte sara quindi con molta probabilita chiamata a pronunciarsi nuo-
vamente e, non essendo mutati i fattori, non si vede come possa muta-
re il risultato. Il sospetto ¢ che anche in questo caso ci si trovi di fronte
a norme di cui si conoscono gia i profili di illegittimita e che si risolvo-
no, in definitiva, in deggi bandiera che rispondono a logiche di retorica
politica e di propaganda»*®.

(83) A. Guariso, Stranieri e reddito di cittadinanza: prime osservazioni, 15 febbraio 2019, in
btips./www.asgi.it/discriminazioni/reddito-cittadinanza-discriminazioni-illogicita/, p. 8.

(84) Alle medesime conclusioni giungono M. BeLierti, La Corte costituzionale torna, in tre oc-
casioni ravvicinate, sul requisito del radicamento territoriale, cit., p. 26 e C. Corsi, La trilogia
della Corte costituzionale: ancora sui requisiti di lungo-residenza per l'accesso alle prestazioni
sociali, in Forum di Quaderni Costituzionali, 1, 2019, p. 14.

(85) Punto 7 del Considerato in diritto della sentenza della Corte costituzionale n. 166/2018.

(86) C. Corsi, La trilogia della Corte costituzionale: ancora sui requisiti di lungo-residenza per
laccesso alle prestazioni sociali, cit., p. 11.



