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5.2.1
Le politiche abitative 

Il diritto all’abitazione e la prima accoglienza sono un argomento fondamentale e centrale delle politiche sociali. 


Vi è una linea di continuità tra i due problemi, nel senso che lo Stato già nella fase della prima accoglienza ha la necessità di reperire alloggi per gli immigrati che sono appena giunti. In questa prima fase, però si tratta di sistemazioni che strutturalmente possono presentare caratteristiche funzionali ad una situazione contingente (strutture polifunzionali che oltre al posto per dormire offrono mense e altri tipi di servizi assistenziali).


Diversa è la politica abitativa perché è intesa a favorire l’integrazione dell’immigrato attraverso la collocazione in abitazioni che gli consentano condizioni di vita normali. 


La casa, infatti, è uno spazio di vita rilevante in cui la persona costituisce la propria identità personale e culturale. Secondo Amalia Signorelli “lo spazio di cui ciascuno dispone in una società data, ne misura il potere, la ricchezza ne riflette il prestigio e la collocazione nella gerarchia sociale”10. 

La casa insieme al lavoro è essenziale per una possibile integrazione dell’immigrato nel paese ospitante. La scelta del tipo di casa varia secondo il tipo di  progetto migratorio; se la scelta è quella di rientrare il più in fretta possibile nel paese d’origine, la casa avrà un peso unicamente funzionale, come luogo di riparo, dove il costo avrà un’incidenza notevole e quindi l’immigrato sarà disposto a vivere anche in una stanza condivisa coi connazionali. Se il progetto è invece quello di inserimento, la casa assumerà un’importanza fondamentale perché diverrà il prerequisito della regolarizzazione e del ricongiungimento familiare. 

L’alloggio, in entrambi i casi, è un fattore fondamentale a cui sono 

subordinati altri diritti. Per avere il permesso di soggiorno, serve avere o un alloggio o la dichiarazione di ospitalità da parte di una persona con regolare contratto di affitto o di proprietà. 

Per poter ottenere il ricongiungimento, tra le altre condizioni, è necessario dimostrare la disponibilità di un alloggio che rientri nei parametri minimi previsti dalla legge regionale per gli alloggi di edilizia residenziale pubblica. Pollini, in un’indagine fatta nel territorio di Rimini, imputa all’alloggio il principale impedimento al ricongiungimento familiare (per il 71% dei casi) 11. 

Da una parte, questo requisito sembra più che legittimo ma dalla parte di chi vive queste situazioni, rappresenta spesso un problema insormontabile. Testimonia questa difficoltà lo sciopero del 5 Giugno (c.a.) degli stranieri con regolare permesso di soggiorno e contratti a tempo indeterminato di Vicenza. Ne dà conto Giuseppe Benetti della CISL vicentina che spiega come sia assolutamente inadeguata la loro condizione abitativa perché in possesso di alloggi ma non conformi alle prescrizioni di legge al punto da impedirne, quindi il ricongiungimento 12. Questo perché per un immigrato, pur se in possesso di maggiori disponibilità economiche, diventa difficile trovare un’abitazione con i giusti requisiti in quanto spesso: “alla cattiva qualità dell’alloggio, si accompagna poi di frequente un affitto elevato o meglio ritenuto di entità ingiustificata in relazione a quanto viene offerto”13.

Da qui scaturisce la necessità di inquadrare la difficoltà abitativa degli stranieri in una prospettiva più ampia, quella delle politiche e del mercato della casa. 

Le caratteristiche delle nostre politiche sono state: la carenza delle politiche sociali (poche abitazioni in affitto economico, poca edilizia sociale, pochi interventi mirati alle fasce deboli) e la visione d’emergenza.

Già dagli anni Settanta emerge in Italia un consistente disagio abitativo; una stima elaborata dall’IRIS nel 1994 indica in disagio grave 2.500.000 di persone e centinaia di migliaia di persone in situazione di esclusione abitativa. Da un rapporto del CENSIS del 1993 trapela come le vittime di questo disagio siano soprattutto famiglie di anziani, immigrati extracomunitari, famiglie sottoposte a procedimento di sfratto e famiglie in gravi condizioni sociali come quelle colpite da tossicodipendenza. Gli immigrati,  dopo gli anziani, sono la fascia più colpita per il 33% dei casi. 

La domanda degli immigrati, dunque, si presenta come una domanda “aggiuntiva” che, se da una parte si sovrappone alle forme comuni di disagio, dall’altra ha dei connotati specifici. 

Secondo Tosi la pluralità delle figure delle condizioni dell’immigrazione si traduce in una varietà di problemi abitativi. Ad un estremo sono quei gruppi di immigrati che hanno problemi di “normale” disagio: difficoltà analoghe a quelle che incontrano molti strati di popolazione a reddito basso o medio-basso, che non possono in alcun modo essere interpretate come domanda di assistenza. Infatti, si tratta di quelle quote, tutt’altro che esigue, di immigrati che hanno un lavoro più o meno stabile e reddito regolare. All’altro estremo situazioni che sfidano le politiche convenzionali, perché vicine all’area della marginalità, quindi situazioni che rinviano al campo delle politiche sociali oltre che di quelle abitative, e domande tra quelle normalmente escluse dalle normali politiche abitative sociali 14. 

Per rispondere alle esigenze più specifiche degli immigrati, invece, abbiamo affermato che, il principio secondo il quale sono stati presi i diversi provvedimenti, sia stato quello dell’emergenza. 

La legge n° 943 del 30/12/1986 fu la prima che fissò all’articolo 1 il principio generale di parità di trattamento e piena uguaglianza di diritti rispetto ai lavoratori italiani (compreso il diritto alla disponibilità dell’abitazione) ma ad esso non è seguita nessuna azione concreta. 

Solo con la legge n° 39 del 28/2/1990 si danno risposte concrete ma, in ogni modo,  sono privilegiate soluzioni a carattere provvisorio. 

Si riscontra un’attenzione prevalente per le “strutture d’accoglienza”. Questo tipo di attenzione è coerente col tipo di provvedimento che riguarda l’ingresso e la regolarizzazione degli immigrati. La legge stabilisce solo – all’art. 2 – che i decreti annuali definiscano la programmazione dei flussi di ingresso e che stabiliscano il programma di interventi, fra cui il diritto alla casa; –all’art. 11- è prevista l’erogazione di contributi, per le regioni che predispongono, in collaborazione con i comuni di maggiore insediamento, un programma per realizzarli. 

Si deve aggiungere che, il criterio di assegnazione dei contributi stabiliti dal decreto 244 del 24 Luglio del 1990 è fortemente discriminatorio nei confronti di quelle regioni in cui vi è una percentuale più alta di stranieri irregolari in quanto, l’assegnazione è calcolata in proporzione al numero degli stranieri residenti in ciascuna regione ed in regola col permesso di soggiorno15. La discriminazione appare evidente dal riscontro dei dati ISTAT del 1989: le regioni con più alta percentuale sul totale di irregolari sono la Sicilia, la Liguria, la Puglia e la Basilicata, mentre agli ultimi posti risultano il Friuli, l’Umbria e il Lazio. Se si sommano i contributi risulta che l’Umbria ha avuto 1834 milioni contro i 1372 della Puglia e i 1621 della Liguria!

Analizzando le varie leggi regionali, si possono notare notevoli differenze tra alcuni interventi che prevedono esplicitamente i centri di prima accoglienza e quelle che, al contrario, non li hanno previsti (Calabria, Puglia, Marche, Basilicata e Sardegna): nell’ambito poi di quelle che li hanno previsti, ve ne sono alcune che hanno molto dettagliatamente descritto le strutture (Emilia Romagna e Veneto), stabilendo anche la misura del contributo da parte della regione, altre che collocano i centri nell’insieme degli interventi socio-assistenziali16. 

I Centri di prima accoglienza e di servizi mirano specificatamente al soddisfacimento di determinati bisogni degli immigrati. Il Decreto legislativo del Ministero del Tesoro n°244 del 26/7 /90 ne definisce il tipo di struttura configurandola tra soluzione abitativa e servizio sociale.

Nell’art. 1 si definiscono i compiti per i Centri di prima accoglienza che sono, “strutture che provvedono alle immediate esigenze alloggiative ed alimentari” per il tempo strettamente necessario al reperimento di un’autonoma sistemazione e comunque non oltre i 60 giorni; i Centri di servizi invece, vengono definiti come: “strutture che forniscono informazioni e assistenza al fine di agevolare la funzione dei diritti e il puntuale adempimento dei doveri previsti nella normativa”. Questi centri, dunque, necessitano all’immigrato solo nella prima fase di arrivo per i bisogni più urgenti  ma, in realtà, diventano una soluzione stabile a causa delle gravi carenze abitative. La situazione di precarietà riguarda anche immigrati ormai presenti da lungo periodo per i quali gli interventi necessari non sono più definibili in termini di emergenza.

Le cause di questa situazione sono individuate da Ottolini, nell’attuazione di politiche errate: “in Italia l’abitazione tende ad essere considerata prevalentemente un bene di investimento e solo marginalmente un diritto sociale fondamentale. Questo avviene a causa di scelte politiche retaggio delle modalità con cui fu effettuata la ricostruzione nel secondo dopoguerra; grande attenzione alle infrastrutture ma disimpegno sul terreno del welfare state”17; ancora, secondo Balducci il mancato sviluppo di politiche abitative, adeguate a livello nazionale, sono frutto di un “processo di riduzione”. Infine, dagli anni Ottanta la casa è uscita gradualmente dalle questioni affrontate dal sistema politico. 

Recentemente, si nota un’inclinazione degli enti locali a privilegiare non gli interventi più necessari ma quelli che sembrano incontrare minori resistenze, dalle iniziative in campo scolastico ai festival multietnici.

Conclamata è la volontà di impegnarsi nella “seconda accoglienza”, mentre sembra accantonata la “prima accoglienza” pur costituendo ancora una drammatica necessità, per esempio, in occasione dei ripetuti arrivi di profughi. La difficoltà a immaginare interventi diversi da quelli dei centri di prima accoglienza sembra aver paralizzato l’iniziativa pubblica. Si assiste così ad un rovesciamento delle funzioni istituzionali: molti enti locali tendono ad occuparsi di attività culturali, musicali e altri aspetti più soft del dialogo interetnico mentre il mondo del volontariato viene lasciato pressoché solo a rispondere alle questioni hard dell’accoglienza18. 

Le politiche pubbliche e le iniziative locali di comuni, cooperative e 

associazioni di volontariato si sono rivelate utili ma insufficienti a risolvere il problema. Gli effetti si manifestano maggiormente in due aree specifiche quali: il mercato dell’affitto  e il rischio di povertà e di esclusione sociale. 

Le modalità d’accesso degli immigrati al reperimento di alloggi nel mercato libero, si scontrano con le forme già tipiche del disagio abitativo e, inoltre, assumono i contorni della discriminazione. Le disfunzioni più ricorrenti sono legate allo sfruttamento (affitto degli alloggi a canoni esosi, sensibilmente più alti di quelli normalmente applicati ai cittadini italiani), al sovraffollamento (monolocali abitati da famiglie intere) e all’esclusione (alloggi degradati) 19. Disagio ed esclusione sono ancora condizioni sproporzionatamente diffuse tra gli immigrati. 

L’homelessness italiana (non avere casa e essere senza dimora) colpisce gli stranieri più di quanto non avvenga in altri paesi. E’ in crescita il numero di immigrati che si rivolgono ai dormitori, è significativo che l’esclusione riguardi anche immigrati regolari e immigrati che lavorano. Molti immigrati non poveri sono mal alloggiati, immigrati normalmente poveri sono senza casa. 

Tosi ritiene che, in ogni caso, non si deve cadere nell’errore di facili generalizzazioni, rischiando di sovrarappresentare gli immigrati nell’area della povertà. La grande maggioranza degli stranieri, infatti, non è senza casa: il 60(l’80% trova sistemazione in qualche tipo di mercato di cui il 50(70% è rappresentato da soluzioni normali, paragonabili a quelle medie italiane20. 

Enrica Morlicchio conferma la tesi di Tosi, confutando la semplicistica equivalenza tra immigrazione e povertà che fra l’altro conduce a due interpretazioni opposte e speculari. La prima enfatizza i comportamenti devianti degli immigrati, presentandoli come una componente importante della underclass; la seconda si basa sullo stereotipo dell’immigrato povero, magari senza fissa dimora, stabilmente dipendente dall’assistenza. Entrambe le interpretazioni presentano degli elementi di verità ma sono oltremodo parziali e fuorvianti; è innegabile, infatti, che in termini strettamente economici, gli immigrati provenienti dai paesi del sud del mondo si collocano sotto le fasce più povere della popolazione nazionale, soprattutto nella fase immediatamente successiva all’arrivo, ma queste argomentazioni non vanno sopravvalutate (come invece accade 

quotidianamente a causa dell’elevata visibilità di questa componente più precaria e marginale e soprattutto, della limitata conoscenza della componente più stabile e regolare). 

La povertà abitativa è dunque una delle tre dimensioni più significative analizzate dall’autrice in una ricerca sull’esclusione condotta nel 1999 in quattro aree territoriali: Napoli, Roma, Torino e Brescia. 

“L’indicatore delle condizioni abitative, sottolinea Morlicchio, può essere ambivalente”, infatti, il sovraffollamento, ad esempio, crea disagi ma può rappresentare una risorsa, una strategia di sopravvivenza, in quanto espressione di forme di organizzazione familiare diverse da quelle della famiglia nucleare. Alla povertà materiale, quindi corrisponderebbe una situazione di ricchezza non materiale. 

In conclusione della sua analisi, l’autrice individua tre percorsi tipici tra cui uno “virtuoso” di fuoriuscita dalla marginalità e di inserimento nella società italiana sempre più percorso dalla maggior parte degli immigrati, che dipende appunto, oltre che dall’inserimento nel mercato del lavoro e dallo status giuridico soprattutto dall’accesso a un’abitazione21. 

Lo stesso ricorso a soluzioni autonome/di mercato può essere valutato in due modi diversi: da un lato, indica la capacità da parte di molti immigrati di risolvere il problema con le proprie risorse e in molti casi rivela una stabilità di inserimento, dimostrando che esiste una via non assistenziale alla soluzione del problema; dall’altro può significare che il problema rimane largamente inevaso dalle politiche, che gli immigrati sono lasciati a se stessi di fronte alle difficoltà che incontrano sui mercati abitativi. 

Una risposta nei confronti degli immigrati non può prescindere da una generale risoluzione della domanda abitativa, in quanto la maggior parte degli immigrati non può essere fatta corrispondere ai poveri, ma rientra nella “normale” richiesta di alloggio.

Negli ultimi anni, nelle città del Centro-Nord sta avvenendo una polarizzazione delle sistemazioni abitative: un miglioramento per quote di immigrati stabilizzati/inseriti, una persistente precarietà o un peggioramento per altre componenti, quelle più deboli e quelle all’inizio del percorso migratorio. Questa tendenza è l’effetto combinato di cambiamenti nei dati dell’immigrazione e nel mercato dell’offerta abitativa.

La domanda abitativa si è trasformata, diventando più stabile; l’offerta  è denotata da un peggioramento del mercato dell’affitto e dalla scarsa innovatività del quadro istituzionale.

A maggior ragione dopo la complessificazione della domanda, è necessario che gli interventi si sviluppino su più fronti con l’obiettivo di creare un’offerta articolata, che comprenda tutto l’arco tipologico che va dall’emergenza fino all’ordinarietà e che utilizzi l’intera gamma degli strumenti che sono stati via via proposti per le politiche abitative. 

L’ultima legge emanata in materia di immigrazione, n°286 del 25/7/1998, prevede “iniziative per promuovere ogni ostacolo all’effettivo godimento del diritto all’abitazione, rivolte principalmente agli stranieri che sono in regola con il permesso di soggiorno”. Tale compito è affidato agli enti locali in collaborazione col Terzo Settore cioè associazioni, organizzazioni di volontariato, fondazioni. La legge – all’art. 3 co.5 – sancisce un generale principio di promozione dell’integrazione sociale attribuito a regioni, province, ed altri enti locali: “nell’ambito delle rispettive attribuzioni e dotazioni di bilancio (..) adottino provvedimenti concorrenti al perseguimento dell’obiettivo di rimuovere gli ostacoli che di fatto impediscono il pieno riconoscimento dei diritti e degli interessi riconosciuti agli stranieri nel territorio dello Stato con particolare riguardo a quelli inerenti all’alloggio, alla lingua, all’integrazione sociale, nel rispetto dei diritti fondamentali della persona umana”. 

Se da un lato si sanciscono dei diritti, dall’altro non ci si attiva economicamente alla loro attuazione in quanto si aggiunge “nell’ambito del proprio bilancio” lasciando ampia discrezionalità nel rendere concreto questo diritto.

Le tipologie d’intervento possibili sono sancite all’art. 40 co. 1-6, denominato “Centri di accoglienza e accesso all’abitazione”, secondo quattro tipologie: 1) Centri di accoglienza per alloggio temporaneo …che offrono oltre alla possibilità di alloggio anche servizi volti a rendere autonomi il più presto possibile gli ospiti;

2) Accesso agli alloggi sociali o Centri di seconda accoglienza …strutture alloggiative collettive a costi calmierati; 

3) Contributi regionali per opere di risanamento degli alloggi ...da destinare, per un numero determinato di anni a stranieri titolari di carta di soggiorno o permesso per lavoro subordinato, autonomo, studio, motivi familiari, asilo politico e umanitario; 

1) Diritto di accesso agli alloggi di edilizia pubblica al credito agevolato diritto degli stranieri regolarmente soggiornanti iscritti nelle liste di collocamento. 
La nuova legge, pur costituendo un passo in avanti, dovuto alla considerazione del tema dell’alloggio, rimane abbastanza in linea con le precedenti politiche, che peccavano in due punti: 

· carenza di risorse destinate alla soluzione del problema; 

· ricerca di soluzioni alternative a quelle previste per tutti i cittadini, cioè i normali destinatari delle politiche sociali. 


Infatti, anche la L. 39/90 prevedeva unicamente i centri di prima accoglienza che, come sottolinea Tosi, non si possono considerare delle soluzioni abitative ma delle strutture temporanee di alloggi per immigrati prima, appunto, di trovare un’adeguata soluzione abitativa. Il non prevedere alcuna soluzione per una seconda accoglienza ha reso inutilizzabili queste strutture secondo la funzione prevista (risposta all’emergenza) in quanto vedevano concentrarsi diversi tipi di bisogni22. 

L’attuazione di queste politiche è stata molta scarsa soprattutto al Sud; in realtà la maggior parte dei comuni ha attuato una politica essenzialmente assistenziale. 

E’ necessario dunque prevedere delle politiche per una seconda accoglienza, riconoscendo le difficoltà di entrare in un mercato abitativo 

scarso, laddove i Centri di Prima accoglienza sono stati istituiti e,  attivare C.P.A. in tutte quelle aree, dove la pressione degli immigrati è forte ma non vi sono soluzioni abitative. 

La riforma del 2 Dicembre del 1998 denominata “Disciplina delle locazioni e del rilascio degli immobili adibiti ad uso abitativo” ha fatto registrare, però, dei miglioramenti nel mercato degli affitti, che è l’area in cui la domanda degli immigrati si trova a combattere con quella degli italiani. Infatti, sono previste due nuove forme di contratto: libero e controllato, che danno maggiori possibilità di scelta, passando ad un regime di contrattazione regolamentata, accompagnata da “misure di sostegno al mercato delle locazioni”. La finalità è di ridare vigore a questo mercato creando convenienze sia per i locatori che per gli inquilini e garanzie per entrambi. Da una parte “….si propone di far trovare casa a chi cerca  offrendo benefici a chi ha case disponibili. Contemporaneamente, c’è la possibilità concreta di rientrare in possesso del bene in caso di necessità o comunque di scadenza del contratto” 23. Per gli inquilini ci sono due novità positive: possibilità di detrazioni dalla dichiarazione dei redditi (ma solo a partire dal 2001) e contributi per chi cerca alloggio “la legge si propone di spazzare via anche tutte quelle situazioni in cui viene imposto all’inquilino di pagare buonuscite/buonentrate, cauzioni sproporzionate, insomma costi aggiuntivi non dovuti e che pesano enormemente sul budget di spesa. L’inquilino può richiedere al giudice quanto pagato in più”24. 

Altra tutela  per l’inquilino viene dall’obbligatorietà della forma scritta. Si prevede inoltre la nullità delle pattuizioni contrastanti la legge come deroghe di durata dei contratti o dei prezzi concordati per i contratti controllati. 

Si può sostenere che in questo periodo si stanno facendo passi in avanti per cercare di rimuovere i molti ostacoli incontrati dagli stranieri, sia grazie alla normativa più vicina ai problemi, sia grazie alla maggior sensibilità della società d’accoglienza. 

Lo dimostrano episodi come la sentenza di condanna del Tribunale di Milano del 6 Aprile (c.a.), che ha ordinato ad un’agenzia immobiliare il risarcimento dei danni morali, per un’azione di discriminazione razziale nei confronti di una cittadina straniera, cui erano state rifiutate informazioni sulle case in affitto, sostenendo che i proprietari non avevano intenzione di affittare a degli extracomunitari. Il giudice nella sentenza ha deliberato: “la 

cessazione dell’atto discriminatorio e il risarcimento del danno non patrimoniale quantificato nella somma di un milione di lire oltre alle spese legali”26. E’ stato un evento importante, il primo in questa materia.

Ancora più recentemente vi è stata la proposta del Ministro dell’Industria Enrico Letta di autorizzare altri 30.000 permessi “se non vogliamo soffocare la ripresa economica del Paese. Siamo in piena ripresa economica; aumentano i fatturati, crescono gli ordinativi e c’è bisogno urgente di manodopera”27. Anche Luigi Rossi Luciani, presidente della federazione regionale degli industriali del Veneto, ha chiesto di aumentare gli ingressi in quanto “i lavoratori extracomunitari sono ormai una componente strutturale del mercato del lavoro. Nel giro di cinque anni sono raddoppiati e oggi l’8% dei nuovi assunti è straniero”28. Infine, il presidente dell’ANCE, Claudio De Albertis, ha lanciato un appello al Governo per “un nuovo piano di edilizia sociale ma senza costruire altri ghetti nella città, evitando gli errori già commessi nel dopoguerra e progettando, invece, tipologie particolari per il vivere. Solidarietà vuol dire anche dare una casa a chiunque venga a lavorare nel nostro Paese”.  Ha suggerito anche una “strategia di pronto intervento” chiedendo di detassare la costruzione di alloggi da destinare all’affitto, proteggendo le imprese e garantendo legalità e sicurezza. La questione dell’abitare va affrontata pensando ad una città multietnica dove le varie etnie mantengano le proprie identità culturali”29. 

Questa proposta apre la porta alle “politiche possibili”. Fino ad oggi è stato il Terzo Settore ad essere dinamico e prezioso (per rapidità e flessibilità) nel rispondere alle esigenze alloggiative degli immigrati; secondo Zanfrini, “il ruolo delle iniziative volontaristiche resta indispensabile, non solo in quanto supplisce alle carenze quantitative dell’intervento pubblico ma anche per la possibilità di fungere da laboratorio per la sperimentazione di approcci all’utenza che tengono conto della sua diversità culturale”30. 

E’ necessario, dunque, oggi più che mai, modificare i modelli delle politiche. Per gli immigrati come per altri mal alloggiati occorre andare al di là della visione emergenziale fin qui adottata e mettere in opera vere politiche abitative; contestualmente, ridefinire un ruolo appropriato per quelle strutture di prima accoglienza su cui si è concentrata finora l’azione pubblica. Bisogna cercare le soluzioni nei processi abitativi normali.

Rimane però l’esigenza di prendere in considerazione le specificità che possono riguardare gli immigrati fermo restando che, il problema casa non è risolvibile per gli extracomunitari se non contestualmente alla sua soluzione anche per i cittadini italiani. Bisogna quindi istituire misure sociali mirate, in relazione all’intero sistema dell’offerta abitativa con le agevolazioni previste dalle politiche abitative ma anche con le misure contro la povertà.  Secondo la Commissione per le politiche d’integrazione degli immigrati, l’attuazione della nuova normativa dovrebbe essere orientata da tre principali preoccupazioni: 

1) la possibilità che le istituzioni locali facciano propria una linea d’indirizzo univoca sul problema;

2) la probabilità che a livello locale si compongono risorse differenti oltre a quelle previste dal TU, mobilitando altre risorse pubbliche e private;

3)  la possibilità che le azioni previste possano collocarsi entro più comprensivi programmi locali di politiche abitative” 31. 
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