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Premesse:

L’urgenza e l’emergenza in termini di risposta al fabbisogno abitativo delle fasce deboli crescono in maniera esponenziale, ma il quadro che abbiamo davanti, per il presente, evidenzia, più di ogni altro aspetto, l’assenza di politiche pubbliche, una grande debolezza nell’offerta di alloggi in affitto a canoni calmierati sia da parte del mercato privato sia da parte dell’ERP e degli Enti pubblici in generale. Le numerose iniziative locali, attivate prevalentemente da comuni, cooperative, associazioni di volontariato, si sono rivelate utili ma purtroppo generalmente insufficienti rispetto ad una domanda molto ampia sul piano quantitativo e qualitativo, proveniente da situazioni molto diverse sul piano sociale.

Quelle del cd “privato-sociale” costituiscono, in ogni caso, buone prassi molto apprezzate sia per le risposte che fino ad ora sono riuscite a costruire e sia per le possibilità che offrono di potenziarsi ulteriormente e passare da casi spesso isolati a modelli, ripetibili e sostenibili.

La tesi di partenza è che la ricerca della globalità di intervento sulla questione casa/integrazione delle fasce deboli (immigrati ma non solo) non riguarda solo le politiche, ma anche gli strumenti per attuarle, in grado di dare risposte non parziali o temporali al fine di affrontare nella sua complessità ed interezza il percorso di accoglienza, inserimento ed integrazione socio-economica e culturale delle fasce escluse dal bene-casa.

Nessun soggetto (pubblico o privato che sia) è in grado da solo di offrire e garantire (per capacità organizzative, economiche e reputazione goduta) l’organicità d’intervento richiesta per dare vere soluzioni all’ottimale utilizzo di un patrimonio edilizio spesso già sufficiente, ma inutilizzato e/o da convertire e/o ristrutturare, avere il necessario consenso, perseguire con successo la necessaria azione culturale, di informazione, sensibilizzazione (e di acquisizione del “capitale fiduciario”) per superare conflittualità, pregiudizi e costi sociali indiretti (che ci sono e non sono liquidabili semplicemente come “razzismo”) negli ambiti in oggetto.

L’Italia potrebbe avere un’offerta di edilizia residenziale nel settore abitativo sociale pari a quella degli altri Paesi europei se basasse il suo intervento non soltanto su interventi ed investimenti diretti, ma creando le condizioni per rendere possibile il concorso delle risorse e delle capacità organizzative private nella realizzazione di politiche pubbliche in materia di edilizia residenziale.

In generale, a livello europeo grande è stato il coinvolgimento di società ed organismi non profit quali associazioni di utenti, di sindacati, di rappresentanze sociali, imprese di settore, fondi pensione, assicurazioni, ecc., che hanno operato in termini di concorrenza nel processo di sviluppo e riqualificazione del patrimonio abitativo, da porre sul mercato in locazione per coprire le necessità abitative delle fasce sociali basse ma solvibili.

L'ideazione di politiche adeguate deve, quindi, muoversi su entrambi i versanti: il miglioramento del quadro generale (inteso anche come contesto da cui dipende l'efficacia delle nuove azioni locali) e lo sviluppo e razionalizzazione delle azioni locali, a partire dai modelli già sperimentati, o, meglio ancora, da innovazioni in termini di organizzazione ed integrazione delle attività dei diversi soggetti coinvolti, valorizzando la sussidiarietà orizzontale (e quindi il ruolo della società civile) ed un migliore e riequilibrato rapporto “pubblico/privato”.

E' probabile che diversi problemi di fondo richiedano iniziative di scala nazionale (anche d’indirizzo e di raccordo e promozione sempre nella logica di un riequilibrato e valorizzato rapporto “pubblico/privato”) e la messa a punto di quadri regionali univoci, evitando difformità di contesto ora che le Autonomie locali, con la riforma del Titolo quinto della Costituzione, avranno maggiori poteri legislativi e regolamentari.

Una nuova politica per l’abitare deve quindi individuare sistemi e strumenti che, in maniera coordinata fra di loro, siano in grado di produrre un’offerta abitativa in affitto, necessariamente differenziata, nella quale trovi una risposta idonea, oltre alla domanda sociale, anche quella  proveniente da chi, pur non essendo considerato povero, in ogni caso, non può  pagare  gli affitti del libero mercato, anche se concertati come previsto dalla Legge 431/98.

Inoltre, il  problema “casa” va rivisitato attraverso un progetto  integrato di politiche sociali, culturali ed urbanistiche e va affrontato in termini innovativi utilizzando tutti gli strumenti normativi a disposizione sia a livello italiano e sia europeo.
Sintesi del documento  

Da più parti si ritiene che sia arrivato il momento di dare vita ad un  nuovo soggetto operatore (Agenzia) – specializzato nel settore delle abitazioni per fasce sociali a basso reddito - che a livello locale (Comune o Provincia) sia in condizione di :

· diventare un soggetto di riferimento, per competenze e professionalità, nel dialogo istituzionale volto alla programmazione ed attuazione di politiche pubbliche innovative,

· gestire tutta la filiera compresa fra l’accoglienza e l’alloggio ordinario e stabile (in proprietà, in affitto etc; nuovo, ristrutturato etc), creando le migliori sinergie tra “pubblico e privato”, 

· aggregare e coordinare in un territorio diverse azioni/diversi attori ed interessi (di varia natura e provenienza) coinvolti come elemento importante e qualificante di una nuova politica di edilizia sociale.

La sua operatività deve essere funzionale alla realizzazione di effettive politiche abitative locali socialmente orientate ed in grado di incidere davvero sul mercato dell’affitto locale.

Sintetizzando l’ipotesi su cui lavorare, l’idea di partenza è quella di pensare ad un soggetto giuridico (non sono più sufficienti semplici forme di coordinamento tra enti ed organismi di varia natura) che consenta l’aggregazione degli interessi legati al tema della casa come "pezzo" importante del processo di accoglienza ed integrazione delle fasce deboli e della mobilità abitativ, per le migliori sinergie tra “pubblico” e “privato”, in grado di :

· attrarre risorse (pubbliche e private) di essere un interlocutore diretto  (quasi un braccio operativo) della Pubblica Amministrazione, anche per la negoziazione delle politiche generali d’intervento sociale ed abitativo;
· essere radicato nel territorio e nella comunità;

· progettare, realizzare e gestire interventi globali (edilizi, sociali e culturali), coordinando le diverse competenze e vocazioni dei soggetti coinvolti e di quelli necessari;

· avere un’elasticità organizzativa ed operativa che consenta forme di integrazioni stabili nel tempo o limitate a determinati progetti, secondo i desideri degli associati;

· diffondere innovazione e  sperimentazione nella “filiera” dell’immigrazione (fissa, stagionale, extracomunitaria, nazionale etc);

· fungere da intermediario anche nei confronti del mercato tradizionale immobiliare (specie dell’affitto) e per le transazioni con le proprietà per ristrutturazioni, locazioni, permute, eventuali garanzie; 

· gestire il patrimonio abitativo di altri enti;

· svolgere il monitoraggio sugli interventi e sulle politiche di accoglienza ed inserimento delle fasce deboli dei lavoratori.

Serve, quindi, un soggetto che preveda la presenza, nella propria base sociale, di esperienze e competenze nel campo delle costruzioni, nel settore amministrativo delle gestioni di patrimonio proprio e per conto di altri, in campo finanziario, nella gestione di domanda/offerta di abitazioni, nell’azione di accompagnamento, con particolare riferimento ai nuovi cittadini immigrati, nonché delle rappresentanze degli utenti potenziali tra cui le stesse imprese.

L’Agenzia dovrebbe essere di natura privata, per la sua migliore gestibilità, la più facile entrata/uscita dei partner da coinvolgere, la maggiore capacità di attrarre capitale e patrimonio di varia natura e provenienza etc e al tempo stesso essere un ente “non profit” o di diritto o di fatto – e non quindi una società di capitali - per il tipo di governance da promuovere e per le finalità di servizio che ne motivano nascita, funzionamento ed auspicabile riconoscimento istituzionale, nonché per la possibilità di fruire di un regime fiscale agevolato e per l’esigenza di assicurare un’effettiva, adeguata partecipazione alla gestione ed al controllo da parte di tutti i soggetti (e degli interessi che rappresentano) locali da coinvolgere nella massima fiducia reciproca
.

In proposito, il progetto del CNEL si pone l’obiettivo di elaborare una proposta di nuova normativa per l’edilizia sociale, che faccia perno sulla fattibilità di un nuovo soggetto operatore per affrontare il disagio abitativo (agenzia) e promuoverne la conoscenza sul territorio nazionale, dal momento che non sarà facile e breve il processo culturale e politico per creare il consenso e le disponibilità necessarie per l’attivazione di agenzie realmente cogestite da “pubblico” e “privato” per l’edilizia sociale.

In direzione di questo obiettivo l’attenzione viene focalizzata su:

· la definizione di disagio abitativo in termini non riduttivi (solo le cd fasce marginali), ma comprensivi  delle cd nuove povertà e delle problematiche relative alla qualità urbana e della convivenza e di relativa definizione dei vari target individuabili e possibili destinatari degli interventi di una nuova politica di edilizia sociale (allegato 1)

· la conseguente chiarificazione dei livelli minimi essenziali di servizi di “assistenza/accompagnamento” per la soluzione del fabbisogno abitativo delle fasce deboli (o dell’edilizia sociale) e dei relativi requisiti (target, contenuti, obiettivi etc) (allegato 2)

· le caratteristiche, le funzioni, le componenti, la governance (meccanismo di funzionamento, quadro delle regole, disciplina dei rapporti etc) e quindi la natura giuridica del soggetto operativo (allegato 4) che – attraverso i propri soci e referenti – potrà operare a più livelli e per una serie di funzioni ed obiettivi da definire ed approfondire (chi fa che cosa, come, perché, a quali condizioni etc) e rispetto al quale eventuali interventi di carattere prettamente socio-assistenziale dovranno essere previsti ed organizzati distintamente;
· il ruolo e gli strumenti degli Enti locali (allegato 3), e non solo in termini di sostegno pubblico, che conservano la titolarità istituzionale delle funzioni programmatorie, di regia degli interventi e di controllo dei risultati in tema di edilizia sociale, nonché aree di intervento diretto nell’ERP per le fasce più deboli e svantaggiate.

Compiti e funzioni del “contenitore-agenzia”

Sul piano legislativo l’obiettivo è ottenere il riconoscimento  istituzionale di un nuovo  soggetto-“contenitore” (che per il momento chiameremo “agenzia), dotato di personalità giuridica e natura societaria, per gli interventi di edilizia sociale come:

· accreditato strumento operativo e di coordinamento e promotore di innovazione,

· sede di incontro/integrazione e di negoziazione “pubblico-privato”, 

· “sportello” progettuale e finanziario per gli Enti pubblici, nonché per la selezione ed attribuzione dei contributi,

· abilitato, conseguentemente, ad accedere ai fondi ed agli interventi previsti dalla legislazione vigente, anche quelli finora riservati agli Enti locali.

In sintesi, le motivazioni sono:

· il riconoscimento della complessità e delle interdipendenze legate alle tematiche dell’abitare

· la necessità non procrastinabile di superare (battendo strade innovative) la debolezza storica delle generali politiche abitative nel nostro Paese dal punto di vista sociale (poche abitazioni in affitto economico, poca edilizia sociale e poco razionalmente organizzata, pochi interventi alternativi mirati alle fasce deboli); 

· la ricerca di uno strumento di attuazione della sussidiarietà e cioè in grado di operare su basi di partnership (e quindi pari dignità “istituzionale”) nella progettazione e messa in atto di  soluzioni al problema dell’accoglienza e dell’inserimento sociale di immigrati e fasce deboli in generale e di far convergere, per ottimizzarle, le risorse finanziarie, progettuali etc già presenti sul territorio, superando l’occasionalità e la temporaneità delle iniziative;

· l’insufficienza di semplici forme di coordinamento tra i soggetti/interessi attivi sul “problema-casa”, senza i vincoli collaborativi,di scopo e di verifica di efficienza/efficacia che un legame societario attiva (oltre ad altri vantaggi prevedibili), perché non garantisce continuità, affidabilità e stabilità di azione e non consente la scala di attività necessaria e l’impegno di investimento (di varia natura) richiesti dal livello della posta in gioco;
· il poter, quindi, affrontare il problema della “scala” (o “massa critica”) degli interventi perché possano davvero incidere quantitativamente e qualitativamente sulla soluzione di un problema  che rischia di divenire “cronico” se abbandonato a se stesso;

· l’esigenza di rafforzare le funzioni di “presidio” sul territorio e soprattutto di intermediazione culturale, accompagnamento, trasferimento interno di esperienze e know-how e monitoraggio;

· il poter fare tesoro delle esperienze maturate per trovare nuove soluzioni ai problemi incontrati, il riuscire ad individuare modelli organizzativi eventualmente in grado di operare in rete con propri omologhi di altre sedi/aree, in particolare per le funzioni informative, di orientamento e di interscambio
.

funzioni 

L”agenzia” avrà alcune funzioni di base comuni a tutte le strutture ed altre attivabili a seconda delle volontà e delle potenzialità locali. Dovrà, comunque, rappresentare un modello in grado di interfacciarsi con tutte le esigenze e le funzioni in campo abitativo ed urbanistico e di essere armonizzato con quanto localmente si sta già facendo nell’edilizia sociale.

L’area principale di riferimento sarà quella delle sistemazioni ordinarie in affitto moderato (con l’aggiunta delle forme possibili di proprietà differita  e di acquisto-riscatto), considerato come la giusta/possibile soluzione per la maggior parte della domanda di edilizia sociale, anche nel caso di sistemazioni temporanee.

In proposito si fa riferimento a due tipi di esigenze: svolgere efficacemente l'azione immobiliare sociale con i relativi servizi ed aggregare e coordinare in un territorio diverse azioni/diversi attori (pubblici e privati), sulla base di questo presupposto:

non creare sovrapposizioni rispetto ad attività già svolte (o svolgibili più efficacemente) localmente da singoli soggetti pubblici e/o privati-sociali, ma piuttosto ottimizzarne  i risultati e le potenzialità grazie a forme di collaborazione e d’interscambio dei know-how posseduti e di più efficace, congiunta ricerca, valorizzazione ed integrazione delle risorse materiali ed immateriali individuabili  sul territorio.

Rispetto a quanto sopra, ci sono possibili esperienze europee di riferimento sul piano operativo
, ciò che manca è piuttosto la capacità di abbinarei/integrare l’ideazione e la realizzazione degli interventi secondo uno schema istituzionale ed organizzativo e di governance innovativo soprattutto in termini di rapporto pubblico/privato e di riconoscimento/applicazione del principio di sussidiarietà.

L’agenzia ipotizzata deve essere in grado di diventare lo strumento “privilegiato” di coordinamento e gestione delle politiche di edilizia sociale e partner di quelle urbanistiche, o, quantomeno,  un interlocutore diretto  (quasi un braccio operativo) della Pubblica Amministrazione anche per la negoziazione delle politiche generali d’intervento socio-abitativo.

Sul piano delle funzioni da esercitare ciò significa:

· in particolare, con riferimento agli immigrati, essere soggetto attuatore degli interventi di seconda accoglienza, intese come interventi mirati ad un inserimento stabile sul territorio e, in specifico, in campo abitativo, il passaggio da una situazione di precarietà a una sistemazione con maggior grado di autonomia; 

· contribuire al recupero del patrimonio esistente pubblico e privato,  promuovere l’aumento dell’offerta privata di alloggi in locazione, la combinazione tra risorse pubbliche e private e tra intervento immobiliare e l’opportuna azione di accompagnamento dell’utenza (contribuire a definire e realizzare, co-gestendola, la “filiera” dell’accoglienza e dell’inserimento abitativo e sociale);

· trasferire e socializzare all’interno esperienze, know-how e monitoraggio; esportare progettualità, modelli di intervento e soluzioni ai problemi gestionali e relazionali;

· superare l’occasionalità degli interventi, la disomogenea presenza/azione sul territorio, la frammentarietà, lo scarso coordinamento, la  frequente “dipendenza” (specie sul piano dell’accreditamento/reputazione) da specifiche leadership locali e l’esiguità delle risorse disponibili.

In concreto, ad esempio, ciò richiederà un’adeguata capacità di “fare rete”, lavorare sulle opportunità esistenti (finalizzandole ad interventi organici alle diverse scale territoriali) e diventare un banco di prova dell’effettiva capacità e volontà di parti sociali, associazioni, imprese, enti pubblici etc di integrare progettualità, know-how, investimenti (materiali ed immateriali), organizzazione e gestione imprenditoriale per un comune e condiviso disegno di bene comune.

L’obiettivo (e l’aspirazione) finale è che l’agenzia possa diventare – per esperienze, know-how, partnership interne attivate, radicamento e collegamento con il territorio etc - lo strumento-guida di una pianificazione/programmazione locale di interventi di edilizia pubblica/sociale e di integrazione e coesione, a sua volta collegabile in rete quantomeno a livello regionale.

attività

In rapida sintesi potremmo dire che l’agenzia dovrà occuparsi di:

· aumentare l’offerta abitativa alle fasce deboli, in affitto o in forme analoghe, o anche per l’acquisto della casa, attraverso il conferimento, o la realizzazione, e la gestione a vario titolo di beni immobili e l’utilizzo di tutte le risorse pubbliche e private disponibili: finanziamenti pubblici nazionali e locali, fund raising, ricerca di capitale sul mercato, contributi da fondazioni bancarie e altre istituzioni, volontariato, intermediazione con prestazioni di garanzie nel mercato dell’affitto privato, recupero di patrimonio edilizio in disuso di proprietà dei Comuni o altri enti pubblici e privati etc;

· rendere accessibile il mercato privato dell'affitto “moderato” offrendo prestazioni di assistenza ed accompagnamento all’utenza e di intermediazione e di garanzia ai proprietari, nonché di integrazione economica intese a superare gli ostacoli - economici, di informazione, di rifiuto da parte del mercato – incontrati  dalle fasce deboli (in particolare gli immigrati);

· pensare ed organizzare, in definitiva, una sorta di “global service” di quartiere o di comune, che rappresenti la nuova frontiera dell’offerta integrata di servizi (e non solo nel “pubblico”) in campo abitativo e dell’integrazione sociale, riferito sia ad una pluralità di organismi specializzati da integrare e sia ai servizi ed alle prestazioni da organizzare in forma autogestita da parte degli utenti per abbassarne i costi.

Più nel dettaglio, tenendo conto anche delle necessarie azioni  propedeutiche o comunque interrelate, si tratta di :

· gestire patrimonio proprio e di terzi per l’affitto (temporaneo/permanente), realizzare nuovi alloggi attraverso l’accesso ai finanziamenti pubblici e privati (fondazioni, datori di lavoro, altri soggetti privati)
;

· regolamentare, definire e gestire le procedure di accesso/selezione per la fruizione delle strutture alloggiative a qualunque titolo amministrate o direttamente affittate sul mercato;

· fungere da intermediario anche nei confronti del mercato tradizionale immobiliare (specie dell’affitto) e per le transazioni con le proprietà per ristrutturazioni, locazioni, permute, eventuali garanzie; 

· progettare e gestire anche attività di riqualificazione urbana, purché in grado di implementare l’offerta abitativa, specie in affitto “moderato”;

· sviluppare forme di partnership, sia per la progettazione, sia per il finanziamento e sia per la gestione di strutture immobiliari;

· progettare, realizzare e gestire interventi globali (edilizi, sociali e culturali), coordinando le diverse competenze e vocazioni dei soggetti coinvolti o comunque interessati; 

· promuovere ed alimentare una progettazione tesa non tanto o solo a valorizzare singole iniziative di carattere imprenditoriale e solidaristico, ma piuttosto ad esaltare una capacità di aggregazione (superando i campanili ed i corporativismi…) per dare risposte globali (“chiavi in mano”) ai problemi della comunità locale;

· promuovere e diffondere innovazione e  sperimentazione nella “filiera” abitativa, nel recupero-risanamento-ristrutturazione di componenti del patrimonio esistente (pubblico o privato), nella strumentazione negoziale e contrattualistica etc;

· contribuire a gestire la mobilità abitativa, prima all’interno e poi sul territorio di competenza e quindi, grazie alla rete in ambiti territoriali sempre più vasti;

· svolgere il monitoraggio sugli interventi e sulle politiche di accoglienza ed inserimento delle fasce deboli e gestire sistemi informativi 
;

· affiancare e stimolare la tradizionale azione di lobby e promozione già svolta singolarmente dai vari soggetti coinvolti, anche  con interventi di carattere culturale e di sensibilizzazione;

· fare azione di “rete”, promuoverla ed alimentarla anche oltre la propria base sociale
;

· svolgere, per enti pubblici e privati, compiti tecnico-consultivi, promozionali e divulgativi su problemi e fenomeni annessi alle questioni urbanistiche, abitative, di gestione del territorio e dei processi di integrazione e coesione sociale e della mobilità;

· progettare, promuovere e realizzare iniziative di formazione e maggiore professionalizzazione degli operatori

· identificare - a fianco dell'offerta ordinaria – e realizzare programmi mirati per particolari situazioni di marginalità sociale e abitativa e per specifiche emergenze.
Composizione

Quanto ai soggetti da coinvolgere, oltre agli Enti locali promotori interessati e finanziatori (o offerenti di immobili o aree) si pensa:

· agli ex Iacp, apportatori di risorse e di specifiche competenze, con i quali vanno ricercate e promosse nuove forme di collaborazione per la gestione del patrimonio abitativo integrata con i servizi di accompagnamento d intermediazione culturale
, il recupero degli alloggi pubblici marginali o inutilizzati, l’attivazione di interventi innovativi (attraverso partnership appropriate con il privato-sociale) rispetto alla semplice costruzione e gestione di case etc;

· ad altri enti pubblici/privati che conferiscono aree od immobili o comunque risorse finanziarie (o ne sono il tramite) per poter efficacemente esercitare un ruolo di controllo e garanzia nei confronti della propria comunità;

· all’associazionismo sociale attivo sul territorio ed al volontariato che conferisce servizi e/o vuole partecipare alla gestione;

· alle camere di commercio, rappresentative delle associazioni categoriali;

· alle imprese che occupano gli extracomunitari o altri soggetti in mobilità, che sono i primi beneficiari del valore aggiunto creato dal lavoro di  questi ultimi e che quindi devono partecipare agli oneri della realizzazione e gestione degli interventi immobiliari e dei servizi connessi alle relative gestioni ed alle politiche di accoglienza/integrazione;

· alle fondazioni, Chiesa, altri organismi in grado di conferire in gestione od ad altro titolo (temporaneo o perpetuo) immobili e/o aree per interventi di nuove abitazioni o ristrutturazioni, ma che chiedono la possibilità di monitorare e verificare entità, qualità e risultati dei progetti;

· alle cooperative sociali, edilizie, di lavoro etc in grado di apportare progettualità e know-how specifici nel campo relazionale, esecutivo, gestionale/manutentivo, finanziario, di servizi, di formazione di nuova cultura e mentalità, di imprenditorialità orientata a fini sociali e non speculativi etc;

· alle associazioni dei proprietari e degli inquilini, ai sindacati, alle rappresentanze associate delle categorie destinatarie degli interventi;

· ad eventuali istituti di credito lungimiranti, essenziali per la gestione del credito e dei finanziamenti;

· agli organismi di rappresentanza degli operatori del mercato immobiliare interessati a condividere regole di funzionamento e finalità dell’agenzia per progetti di edilizia sociale;

· ad altri soggetti “collettivi” localmente interessati od interessabili.

Sicuramente il processo di costituzione ed allargamento della base sociale va costruito a tappe a seconda dei territori e dei soggetti che saranno pronti a partire per  le prime sperimentazioni di progetti e gestioni comuni, secondo una logica “tipo-mosaico”.

Organizzazione e gestione

L’aggregazione potrà venire anche su progetti (integrati) ma l’idea, almeno per il medio/lungo periodo, è di lavorare sulla capacità di cogestione tra differenti soggetti ognuno dei quali “porta” e “prende” qualcosa e solo in questa maniera, forse, può ritenersi garantito in termini di trasparenza di gestione, corretta finalizzazione degli interventi e degli oneri sopportati, non prevaricazione di alcuni interessi su altri etc e superare diffidenze che esistono, evitando inutili concorrenzialità interne.

Fondamentale sarà, quindi, la scelta del tipo di governance da assicurare  a  livello sia di “contenitore-agenzia”, sia di singole questioni da affrontare e sia per le specifiche attività operative che richiedessero, per una maggiore funzionalità, l’attivazione di società di scopo.

In ogni caso il grado di complessità e durata dei processi decisionali dovrà essere proporzionale – in termini di “costi-benefici” (in senso lato) – all’efficacia, all’efficienza, ai  livelli di consenso ed alla qualità della partecipazione da raggiungere per il successo degli interventi e la durata dei loro risultati.

In particolare, nell’analisi dei modelli giuridici, qui il riferimento sarà soprattutto per le funzioni esercitabili dall’agenzia, piuttosto che per la fase della realizzazione delle singole attività, che saranno oggetto di specifici regolamenti e patti parasociali da prevedere negli statuti, ad esempio per l’affidamento ai soci, l’eventuale costituzione di società di scopo, od il ricorso ad altri meccanismi e procedure.

Essi dipenderanno, quindi, dal tipo e dalla “qualità” della governance assicurata dai partner che hanno precostituito il “contenitore” istituzionale.

Natura/regolamentazione giuridica del soggetto-contenitore agenzia
Fondamentale sarà la scelta del “contenitore” istituzionale di riferimento, che dovrà essere di natura privata per una migliore gestibilità, per una maggiore flessibilità operativa e relazionale e per l’entrata/uscita dei partner da coinvolgere, ma con finalità di interesse collettivo.

E’, quindi,  ciò che viene definito come un”impresa sociale”.

In ogni caso occorre pensare ad un ente non profit o di diritto
 o di fatto in termini di finalità e vincoli definiti statutariamente. 

Il carattere d’impresa della costituenda agenzia, oltre alla personalità giuridica, è richiesto anche da:

· esigenze di piena autonomia operativa, negoziale e contrattuale, di contabilità e bilancio (economico e sociale)  e di corretta e trasparente ripartizione di costi, oneri, benefici etc;

· il livello di responsabilità che dovranno assumere i soci e soprattutto gli amministratori nella gestione di risorse pubbliche e/o di terzi, di una struttura la cui complessità è destinata a crescere e di un patrimonio immobiliare destinato ad incrementarsi sul piano quantitativo ed il cui valore, in ogni caso, va, quantomeno, preservato nel tempo;

· la necessità di superare i limiti e di evitare gli errori dei trascorsi interventi di edilizia popolare nel nostro Paese (derive assistenziali e clientelari, creazione di ingiustificati privilegi, ghettizzazioni, degrado abitativo etc);

· la possibilità di accesso (con varie forme e strumenti) al mercato dei capitali e del risparmio, sebbene quello meno interessato/interessabile al rischio ed alla massimizzazione della sua remunerazione finanziaria, ma piuttosto ad altri obiettivi (non necessariamente solo quelli definiti “etici”)

· la sostanziale impraticabilità della strada della ONLUS (i cui vantaggi possibili saranno, quindi, ricondotti a quei soci dell’agenzia in grado di rispettare facilmente le condizioni poste dalla legge per questo riconoscimento);

· l’opportunità di offrire un “contesto”  più chiaro ed attrezzato a quelle esperienze, consolidate ed innovative (ed a quelle sperimentali), sul piano dell’accoglienza, dell’integrazione e della gestione di strutture alloggiative che è molto importante siano riportate all’interno di un disegno unitario condiviso di uso e sviluppo del territorio urbano e di costruzione di una società multietnica.
Occorre qui ricordare che il quadro normativo italiano limita le forme realmente possibili di attività imprenditoriale alle società (fatto che ha  contribuito ad alimentare nell’ambito del non profit il parallelo e superiore sviluppo delle cooperative rispetto agli altri Paesi).

Nell’elaborazione classificatoria proposta (allegato 4) per l’agenzia un  punto di riferimento importante è costituito dal ritenere che non siano affatto neutri  gli strumenti organizzativi e societari adottabili rispetto agli obiettivi da perseguire: non è quindi assolutamente secondaria la loro reputazione/capacità intrinseca  di promuovere nella comunità di riferimento, attraverso gli stessi meccanismi di funzionamento e di gestione che li contraddistinguono,  una cultura ed un sistema di relazioni orientati alla solidarietà,  alla collaborazione reciproca, alla condivisione, all’autogestione, al servizio, alla partecipazione democratica e responsabile, al rendiconto sociale delle attività svolte etc. 

E’ evidente che analoga attenzione andrà riservata anche all”appetibilità” dei singoli modelli o meglio alla disponibilità a promuoverli o almeno a  parteciparvi come soci, da parte dei vari soggetti, pubblici e privati, da coinvolgere nell’ipotesi di agenzia.

E’ evidente che in proposito non sono affatto secondari i compiti in concreto da affidare e gestire e le valutazioni della funzionalità dei vari strumenti giuridici rispetto alla possibile ottimizzazione dei loro risultati (in termini di efficacia/efficienza).

In ogni caso, fondamentale per il loro successo sarà la diffusione di un adeguato livello di fiducia  e riconoscimento reciproco di affidabilità tra i partner, ciò ci riporta alla centralità della questione della governance interna cui si è già fatto riferimento e che è un altro degli elementi selettivi individuati per classificare i possibili contenitori organizzativi ed istituzionali.

Pur all’interno del riconoscimento della necessità di un pluralismo di strumenti utilizzabili in relazione ai singoli obiettivi funzionali da perseguire, ne è conseguita una certa attenzione per il modello cooperativo, almeno per questo primo elenco di motivazioni:

· è lo strumento – potenzialmente - più completo per  il disegno complessivo da perseguire e collaudato come prototipo (per il momento l’unico disponibile nel quadro giuridico italiano) di “impresa sociale”, e cioè di un'impresa in grado - per struttura, gestione, finalità e vincoli comportamentali - di perseguire finalità  di carattere pubblico, e quindi generale, pur funzionando con criteri privatistici, e quindi più orientati alla razionalizzazione di costi/benefici; 

· garantisce la sostanziale pari dignità e decisionalità a tutti i  soci (nella logica dell’autogestione), pubblici e privati, per la sua naturale finalizzazione a fornire un servizio e non a realizzare profitti e come palestra di formazione alla collaborazione;

· può rappresentare il “tassello” di un modello di sviluppo “a rete” fondamentale per creare integrazioni ed interscambi tra territori e per la migliore gestione dei processi di mobilità;

· in rapporto alle finalità previste per l’agenzia presenta il regime fiscale più interessante ed un know-how consolidato nella gestione “a costi e ricavi” sul piano finanziario;

· è il primo modello di impresa “multistakeholder” (diretto coinvolgimento di più “portatori di interessi”) e l’unico con finalità di “servizio” e conseguente, sostanziale compatibilità con  una natura “non profit”;

· è il più duttile (pur ancora con qualche limite normativo) per la varietà di tipologie coinvolgibili e combinabili in un’ottica intersettoriale (cooperative edilizie, sociali, di lavoro,  miste, culturali etc)

· è lo strumento prescelto dal volontariato e dall’associazionismo  quando è necessario dare un maggior tasso di solidità organizzativa, continuità operativa, autonomia giuridica e patrimoniale alle proprie esperienze;

· è già stato utilizzato dal Legislatore e dagli Enti locali  con successo nell’abitazione e nel welfare come strumento per il perseguimento di politiche pubbliche finalizzate a riequilibrare, in termini di equità,  l’accesso a beni e servizi di interesse collettivo;

· è utilizzabile a più livelli di associazione giuridica (cooperative di 2° e 3° grado, altrimenti detti consorzi, seppur non sempre correttamente) a seconda della natura dei soggetti giuridici coinvolti, del tipo di aggregazione da creare e del livello territoriale e funzionale di competenza; la stessa cosa può avvenire per la definizione dei meccanismi di governance, ad esempio in rapporto ad eventuali deroghe alla rigida applicazione del principio “una testa-un voto”.

	
	SCHEMA DI SINTESI DELLE FORMULE ORGANIZZATIVE PER L’EDILIZIA “SOCIALE”




	DESCRIZ
	ASSOCIAZ
	FONDAZ
	COOPERATIVE
	RETE/COSTELLAZIONE
	SOCIETA’ DI

CAPITALI
	GESTIONE

PUBBLICA

	caratteristiche
	Molto flessibile, di facile e non costosa costituzione/scioglimento, amplissima autonomia statutaria
	Generalmente utilizzata principalmente per la gestione di un patrimonio, in questo caso essenzialmente immobiliare
	Pluralità di tipologie coinvolgibili, unico modello societario per la gestione “di servizio” e dell’impresa e senza finalità di lucro; mutualità interna ed esterna
	Pluralità di organismi di differente natura con scopi specifici, orbitanti attorno ad un ente “guida”
	Generalmente società di scopo promosse dal pubblico con limitati partner privati o pubblici
	Tramite personale proprio o convenzioni con enti, es:ex Iacp

	gestione
	Semplificata, democratica
	Accentrata,
	Democratica
	Complessa 
	Accentrata
	Accentrata o

decentrata

	responsabilità

finanziaria
	Totale degli amministratori
	Limitata al patrimonio
	Limitata al patrimonio
	Dipende dalla natura degli organismi coinvolti
	Limitata al patrimonio
	In capo alla Pubblica Amministrazione o ente convenzionato

	fiscalità
	Agevolata se ONLUS, ma di complessa gestione
	Agevolata se ONLUS, ma di complessa gestione
	Agevolata per riserve indivisibili

ONLUS di diritto per coop sociali
	Dipende dalla natura degli organismi coinvolti
	Ordinaria e quindi la più elevata rispetto alle altre soluzioni
	Non rilevante

	capitale sociale
	Non necessario
	Obbligatorio e rilevante
	Obbligatorio, ma in termini minimali
	Dipende dalla natura degli organismi coinvolti
	Soglia obbligatoria predefinita, corresponsione di interessi
	Non occorre

	fondi garanzia

o assicurazioni
	Attivati
	Attivati
	Attivati
	Attivati 
	Attivati
	Attivati

	patrimonializzazione
	Scarsissima e difficile
	Generalmen-te buona 
	Generalmente scarsa, ma realizzabile col tempo per autofinanziamento in base all’attività commerciale
	Dipende dalla natura degli organismi coinvolti
	Potenzialmente alta
	Non rilevante o comunque non più perseguita

	Coinvolgimento degli “stakeholder”
	 Frequente ed implementabile
	Possibile, ma

limitato
	Frequente e implementabile con varie forme
	Frequente e implementabile con varie forme
	Poco perseguibile o implementabile
	Raramente perseguito e difficilmente implementa-bile

	Possibilità di collegamento in rete
	Già avviato, ma non facilmente implementabile
	Molto scarse e comunque limitate
	Già avviato e con le maggiori potenzialità di sviluppo interterritoriale ed intersettoriale
	Già esistente ma non facilmente implementabile oltre il locale
	Molto scarse e comunque limitate
	Possibili ma di difficile gestione


	DESCRIZ
	ASSOCIAZ
	FONDAZ
	COOPERATIVE
	RETE/COSTELLAZIONE
	SOCIETA’ DI

CAPITALI
	GESTIONE

PUBBLICA

	vantaggi
	Possibilità di forte ricorso al volontariato

Facilità di promozione

Buona reputazione “sociale”

Diffusione capillare

Agilità operativa nelle piccole dimensioni

Bassissimi costi di attivazione e funzionamento

Flessibilità


	Facilità di controllo

Maggiore idoneità alla gestione patrimonia-

le

Meccani-smi decisionali collaudati e rapidi

Solidità patrimonia-le ed opera-tiva
	Funzione “educativa” in termini di autogestione, aiuto reciproco, auto-responsabilità etc

Stabilità dell’eventuale “rete” grazie allo strumento societario articolabile in cooperative/consorzi di 2° e 3° grado

Consolidato “know-how” gestionale ed organizzativo di attività “senza finalità di lucro”

Possibilità di organizzazione di tutta la “filiera” dell’accoglienza e di organizzazione di un pacchetto completo di servizi per l’integrazione

Capillarediffusione sulterritorio di associazioni di categoria
	Utilizzo delle differenti tipologie in base alle funzioni da svolgere

Possibilità di proficuo connubio “pubblico/

privato”

Forte coinvolgi-mento del territorio e della comunità

Flessibilità
	Facilità di controllo

Chiara ripartizione e limitazione di compiti e ruoli

Meccanismi decisionali collaudati e rapidi

Solidità patrimoniale ed operativa
	Facilità di controllo

Comprovata assenza di finalità speculative

Equità gestionale

Più facile continuità operativa



	svantaggi


	Funzionalità limitata per fini e dimensioni

Difficoltà di controllo

Fragilità organizzativa oltre le piccole dimensioni

Prevalente mentalità “assistenziale”

Maggiori difficoltà di accesso al credito


	Scarsa duttilità operativa  e di scopo oltre la gestione patrimonia-le

Scarso o nullo coinvolgi-mento dei destinatari degli interventi


	Debolezza finanziaria

Limiti giuridici delle tipologie cooperative utilizzabili per l’edilizia sociale abbinata ai servizi di integrazione

Meccanismi decisionali non sempre fluidi

Relativa costosità di avvio e funzionamento

Accreditamento  disomogeneo nei differenti ambienti come strumento imprenditoriale
	Difficoltà e costosità del coordina-mento

Possibili sovrapposizzioni di ruoli e rischi di conflittuali-tà interna

Eccessiva frammenta-zione operativa
	Finalità non facilmente compatibili con gli obiettivi in oggetto e la natura dei servizi proposti

Costi maggiori di attivazione e funzionamento

Forte selezione preventiva dei soggetti coinvolgibili

Scarso o nullo coinvolgimento dei destinatari degli interventi
	Possibile burocratizza-zione e rigidità gestionale

Rischi di assistenziali-smo e di minore efficienza/efficacia anche

per difficoltà di controllo degli effettivi costi

reputazione relativa tra gli altri “sta-keholder”




Allegato uno (progress): edilizia sociale e disagio abitativo

Se parliamo di edilizia sociale dobbiamo partire (primo passaggio) più che dal tipo di interventi dall’identificazione dalla definizione dei  potenziali destinatari delle politiche/interventi che verranno ipotizzati piuttosto che da quella dei tipi di intervento/strumenti in campo alloggiativo/abitativo

In estrema sintesi, i bisogni e le persone a cui rispondere (in maniera possibilmente strutturale e non con azioni “tampone”) con nuove politiche/interventi (ordinari) di edilizia sociale che proporremo o per le quali chiederemo misure di sostegno e riconoscimento sono riconducibili a tutte le categorie di popolazione con un minimo (da definire) di solvibilità accertabile che non trovano risposta ai propri problemi abitativi né attraverso il mercato attuale (ammesso che esista…), né attraverso l’intervento pubblico (anche, ma non solo, perché troppo limitato).

In particolare, le cd “fasce deboli” identificate come quelle a rischio di emarginazione abitativa e quindi sociale sono quelle che:

· hanno un potere d’acquisto limitato ed in fase di calo, 

· bassi o nulli livelli di risparmio accumulati (o attingibili nella rete parentale),

· un livello di solvibilità riconoscibile ma non più in grado (o sul piano quantitativo o per il livello di “garanzia” reale offribile) di adeguarsi alla crescita esponenziale del costo sia delle case da acquistare e sia degli affitti a libero mercato,

· non necessariamente collocabili nelle fasce di reddito previste per l’edilizia popolare o sovvenzionata,

· non collocabili quindi nelle “emergenze” sociali che rientrano in specifici e conseguenti interventi assistenziali.

Si tratta, come esempio, spesso, di  pensionati, studenti, giovani coppie, famiglie monoreddito con più figli, lavoratori in mobilità, famiglie monoparentali, immigrati extracomunitari (o dei Paesi dell’est europeo), alcune categorie di lavoratori “autonomi” etc 

Se necessario dovrà essere possibile, in proposito, definire, a livello locale le soglie di reddito (e le altre condizioni/indicatori da combinare in proposito) – non necessariamente identificabili con quelle di “povertà” - al di sotto delle quali ci si può facilmente trovare nella situazione di disagio abitativo.

Le categorie ed i singoli che, invece, rientrano nell’ambito di interventi socio-assistenziali o comunque non solvibili non si considerano esclusi dagli interventi previsti per la soluzione del fabbisogno abitativo (e dall’azione delle costituende agenzie), ma destinatari di un’altra fascia di interventi, competenze, strumenti e risorse integrabili con quelli previsti per le politiche ordinarie di edilizia sociale.

In definitiva, semplificando un pò, si tratterà di lavorare sui due fronti: aumentare l’offerta di abitazioni in affitto “moderato” ed ampliare gli strumenti disponibili per l’acquisto in proprietà (ad esempio differita), da una parte, e, dall’altra, contribuire a calmierare il costo delle locazioni e degli interventi di manutenzione e gestione degli stock abitativi destinati in proposito (in via temporanea o permanente, pubblici o privati etc), sia secondo un quadro normativo e di sostegno modificato e sia “rebus et legibus sic stantibus”.

Non secondario sarà un altro aspetto, e cioè l’attenzione da dedicare, per il diverso modo di vivere l’abitare, all’evoluzione del concetto di casa: dalla casa come spazio fisico in cui gestire  la  sopravvivenza , alla casa come spazio affettivo – relazionale , luogo della sicurezza e della progettualità esistenziale. In particolare, per il processo migratorio si deve uscire dall’emergenza, passare da abitazioni pensate in termini quantitativi (vedi centri di prima accoglienza)  ad abitazioni pensate in termini qualitativi. E questo è un passaggio che gli immigrati stanno vivendo con i ricongiungimenti familiari, con un progetto di immigrazione che sempre più si dilata nel tempo, che vede i figli sempre più restii al ritorno e quindi  un allontanarsi della data del  rientro al Paese d’origine. E, sul piano dei processi culturali la famiglia immigrata va considerata come risorsa,  nella consapevolezza che nella famiglia coesiste sia il ruolo di trasmissione della tradizione sia quello dell’innovazione culturale che accompagna i percorsi di integrazione dei singoli individui. La costruzione di politiche in proposito non può che partire dalla considerazione delle innumerevoli linee di differenziazione delle situazioni e delle domande: le provenienze, i contesti locali in cui l’esperienza migratoria si sviluppa i modelli, i progetti, gli itinerari migratori. 

Allegato due (progress) : Servizi di accompagnamento/assistenza/orientamento 

L’esperienza ha evidenziato la centralità dei servizi di mediazione culturale, di accompagnamento e di inserimento civile per una maggior qualità della convivenza e coesione sociale, come integrazione degli interventi abitativi per migliorarne la possibilità di successo. Richiedono adeguati livelli di professionalità e di continuità per cui non possono essere “relegati” a livello di semplice volontariato.

Sono, del resto, “concorrenziali” anche nel rapporto costi/benefici rispetto ad altre soluzioni di “garanzia” nei confronti dei proprietari degli appartamenti affittati e di altri servizi  di  assistenza sociale e/o di “presidio/monitoraggio” del territorio. Sono da intendersi anche come fondamentale strumento di prevenzione di conflitti ed altri problemi e per creare ed alimentare reti di fiducia
. Spesso ancora non sono riconosciuti come “costi” (anzi investimenti) da sostenere e contabilizzare negli interventi abitativi da realizzare per le fasce deboli, per cui vengono, di fatto, delegati al volontariato puro e semplice e non ci sono risorse per investire, invece, in formazione/aggiornamento di specifiche e riconosciute professionalità in proposito.

Nell’ottica di nuove politiche di edilizia sociale e di aggiornamento della normativa di riferimento e di sostegno occorre, quindi, giungere ad una chiara definizione dell’accompagnamento (contenuti, competenze, professionalità, natura economica…): 

· mediazione culturale, 

· inserimento civile, 

· gestione relazioni con terzi (proprietari, inquilini, funzionari pubblici di particolari uffici etc), 

· gestione amministrativa, 

· monitoraggio delle condizioni dell’abitazione, 

· informazione/orientamento ( a servizi e prestazioni pubblici, ricerca lavoro, sportelli, documenti etc)

· assistenza per l’espletazione di pratiche, adempimenti, valutazione dell’alloggio e per verifica possibilità e condizioni mutuo, rapporti con le banche etc,

· altre azioni funzionali alla "normalizzazione" degli accessi delle fasce deboli all'offerta residenziale, mettendole in condizione (anche grazie all'accesso a tutte le provvidenze e facilitazioni offerte dallo Stato in campo abitativo) di accedere al mercato immobiliare della locazione e della proprietà e quindi di poter trovare una sistemazione alloggiativa duratura al di fuori del circuito assistenziale e delle strutture protette,

· conseguente gestione di banche-dati: affrontare la questione del deficit informativo sia in termini di disponibilità di dati sulle risposte - quantitative e qualitative - al fabbisogno abitativo e sia in rapporto alla più volte ricordata necessità di servizi di  assistenza e “accompagnamento” degli immigrati nei processi di inserimento ed integrazione.

· Altri compiti/finalità:

a) educare gli utenti all’autogestione abitativa secondo gli usi e costumi locali,
b) promuovere comunità di immigrati in grado di convivere senza eccessivi conflitti e di assicurare la regolarità dei pagamenti relativi ad affitti, spese condominiali, di servizi domestici etc,
c) intrattenere rapporti funzionali con gli organismi specializzati nel reperimento di alloggi a favore degli immigrati extracomunitari.
· Il lavoro di intermediazione ha le caratteristiche di una politica attiva, intesa a fornire garanzie economiche e morali ai proprietari in modo da superare la chiusura del mercato dell'affitto nei confronti degli immigrati. In molti casi questo lavoro comprende un insieme di azioni complementari - tipiche delle agenzie immobiliari sociali - intese a dare informazioni e consulenza, assistere la ricerca di una casa sul mercato, far incontrare domanda e offerta ecc

· I compiti degli operatori dell’accompagnamento alla gestione non si limitano al monitoraggio delle condizioni fisiche dell’abitazione ed alla segnalazione di eventuali problemi. Questo periodico contatto si  trasforma spesso in un’occasione di ‘assistenza sociale’ all’immigrato e alla sua famiglia; quand’è ritenuto il caso, gli operatori propongono interventi socio-assistenziali, contribuendo all’integrazione dell’immigrato nella società locale. 

· I servizi di accompagnamento possono, quindi, essere l’anello di congiunzione (anche sul piano della possibile combinazione delle normative e degli stanziamenti pubblici cui poter attingere) tra interventi di edilizia sociale e di servizi sociali.

Allegato tre: Ruolo e Strumenti dell’ente locale

Due diverse competenze, anche di sostegno pubblico:

· l’edilizia residenziale sociale (che richiede soluzioni e professionalità specifiche del settore edilizio), oggi è di competenza delle regioni, alla quale possono avere accesso, ad esempio, le cooperative di abitazione iscritte all’Albo specifico presso il Ministero del Lavoro;

· l’assistenza e i servizi sociali (entro cui si svolge l’azione di accompagnamento degli utenti, intesa come il complesso di tutte quelle attività che, non necessarie per un utente abitativo usuale, sono però indispensabili per chi non conosce le leggi, gli usi e le consuetudini del luogo dove va ad abitare), che le regioni e gli enti locali, attuando le leggi sull’immigrazione, assicurano, avvalendosi frequentemente di cooperative sociali o di associazioni non profit.

· Se provvedimenti pubblici ci saranno, è certo prevedibile che non saranno incentrati unicamente su nuove costruzioni, ma incentiveranno soprattutto l'utilizzo e la ristrutturazione del patrimonio esistente, sempre con riferimento alle esigenze specifiche delle singole comunità, e amplieranno in proporzione dei reali bisogni il campo di interventi economici integrativi dell'affitto
. L’importante è che siano congegnati in modo da: poter essere applicati con una certa flessibilità in rapporto ai differenti contesti territoriali ed ambientali, da fungere al massimo grado da moltiplicatori di altre risorse (non solo pubbliche  e non solo finanziarie), garantire l’effettiva tutela (seppur differenziata) di tutti gli interessi in gioco e coinvolti, senza quindi, generare nuove forme di privilegio, vero o presunto, o, al contrario, di penalizzazione non giustificata. 

· Le Regioni controllano la sostanza delle risorse istituzionali relative alla casa e al territorio.  I Comuni hanno la responsabilità concreta delle politiche abitative locali, dispongono di solito di risorse proprie non trascurabili, hanno compiti potenzialmente importanti per quanto riguarda la progettazione e il coordinamento delle iniziative locali, la costituzione di agenzie e di reti locali etc. 

· Il trasferimento di tutte le competenze (relative alle politiche abitative) alle Regioni, contiene, oltre ai tanti aspetti positivi, anche il rischio che, in alcune realtà territoriali  (sia pure soltanto per ragioni derivanti da una differente disponibilità di risorse), l’area dell’esclusione dal bene casa, o comunque quella maggiormente svantaggiata, continui a non trovare risposte adeguate alle necessità. Per questa ragione si ritiene necessario che lo Stato valuti in concreto l’opportunità di riservarsi di destinare fondi propri mirati a questa finalità, cioè alla realizzazione di “alloggi sociali” per le persone e le famiglie svantaggiate, italiane e straniere, su tutto il territorio nazionale, in funzione dei bisogni, rimasti eventualmente insoddisfatti per carenza effettiva di risorse.

· Per la forte localizzazione del fenomeno immigrazione e  per alcune specificità i primi ad essere investiti dal problema e  quindi ad essere obbligati a trovare soluzioni  sono gli Enti locali anche se la questione casa deve essere assunta come priorità da tutti i livelli istituzionali. Ne consegue che i Comuni sono i principali attori delle politiche di inserimento abitativo, per cui è in particolare a questo livello che serve una maggiore pianificazione degli interventi e la sperimentazione di nuovi modelli che prevedano le più efficaci forme di coinvolgimento, dalla progettazione alla realizzazione ed alla gestione degli interventi, di organizzazioni di terzo settore e cooperative ed un approccio complessivo alla questione abitativa, su basi di partnership legittimate e paritarie. Questo è un passaggio ineludibile, visto che le risorse pubbliche sono in calo…e vanno ottimizzate.

· L’approccio “multidisciplinare” e “pluri-obiettivo” prevedibile per le ipotizzande nuove politiche per l’edilizia sociale presuppone, ovviamente, che si avvii, almeno operativamente, il superamento anche a livello istituzionale dei tradizionali approcci per competenze (ministeriali ed assessorili) settoriali ed a compartimenti stagni.

· I Comuni singoli o associati devono svolgere il ruolo principale. Senza l’Ente locale impegnato in primo piano ad individuare aree ed edifici da recuperare o da assegnare ad iniziative per l’edilizia sociale non è possibile andare da nessuna parte. Inoltre, solo esso può, con più efficacia di altri, promuovere e coordinare le progettualità  e gli interventi sul proprio territorio, scegliendo gli strumenti più idonei, e raccogliere localmente attori diversi (anche privati e del privato sociale) e raccordarne i differenti interessi intorno a proposte segnate da una maggior articolazione e integrazione.

· Le Regioni hanno tutti i poteri necessari per definire le politiche abitative di cui c’è bisogno. Alle Regioni occorre chiedere fortemente di favorire soprattutto l’offerta abitativa in affitto a canoni calmierati, sapendo che per ottenere questo risultato occorre concedere i contributi indispensabili ad abbassare significativamente il costo, effettivamente sostenuto dai soggetti operatori, di realizzazione degli alloggi. Per realizzare questo obiettivo non è necessario che gli alloggi siano finanziati completamente con risorse pubbliche (come è avvenuto in passato con l’edilizia sovvenzionata) ma è sufficiente  un contributo parziale capace però di abbassare il costo sul quale si calcola il canone.

· Le Regioni potrebbero destinare finanziamenti per investimenti certi, di lungo periodo, senza impegnarsi in defatiganti procedure di sovvenzionamento di spese di gestione, offrendo contemporaneamente uniformità di criteri e di strumenti sia agli enti locali che agli utenti. D’altro lato i Comuni potrebbero favorire l’organizzazione di una gamma articolata di servizi di accoglienza a costi certi. 
· Il conferimento alle Regioni e agli Enti locali delle funzioni amministrative inerenti la programmazione delle risorse finanziarie destinate al settore dell’edilizia residenziale pubblica, se da un lato apre più possibilità (flessibilità dell’offerta, tempi più brevi), dall’altro lato deve, però, misurarsi con la tendenza al calo delle risorse pubbliche disponibili. Uno dei problemi sta, quindi, nell’individuazione di modelli d’intervento che, pur in presenza di una diminuzione delle risorse pubbliche, siano in grado di abbassare la parte del costo dell’intervento al quale dovrà riferirsi il calcolo del canone affinché il suo costo sia tale da consentire una gestione a pareggio.

· Stabilito che l’obiettivo del canone ridotto è raggiungibile solo con il concorso di un contributo, di fronte alle difficoltà oggettive dell’ente pubblico, potrebbero rispondere a questa esigenza le fondazioni bancarie, come alcune esperienze in corso stanno positivamente a dimostrare. 

· La Regione stimoli e favorisca il processo di innovazione e di aggregazione/integrazione con un sistema di incentivi e disincentivi sia a favore di determinati soggetti come interlocutori stabili e sia favorendo progettualità con bandi per iniziative complete (in termini di interventi non solo la costruzione di muri, ma di  proiezione della “vita” quotidiana al loro interno) ed integrate di varia natura, che richiederanno anche a livello istituzionale la collaborazione di più assessorati e linee di bilancio e quindi nuove titolarità di spesa. 

· Promuovere “ragionamenti urbanistici” omogenei sul territorio – eventualmente con un coordinamento delle Province - per evitare disparità e dare certezza di quadri di riferimento  e scelte

· Favorire l’accesso all’affitto significa porre grande attenzione anche alla gestione degli alloggi e quindi individuare i soggetti operatori che più sono in grado di svolgere bene anche questo compito o crearli dove non ci sono. Non si deve sottovalutare l’importanza di questa attività soprattutto sapendo che, per una parte dell’utenza destinataria di questi alloggi, può essere utile un periodo di accompagnamento e che può essere necessario anche intervenire con attività di mediazione fra tutti i protagonisti (inquilini, proprietari, vicini di casa , quartiere, etc.). 

· Ci deve essere ancora un’edilizia pubblica (costruzione e gestione)? La risposta probabilmente non è univoca e dipende sia dall’ottimale applicazione del principio di sussidiarietà  orizzontale (che non vale solo per il “privato” nei confronti del “pubblico”, ma anche viceversa) e sia dalla concreta applicazione – a livello locale - dell’analisi costi/benefici nel tempo, con riferimento cioè non solo alla fase di realizzazione degli interventi, ma anche a quella più complessiva di gestione nel medio/lungo periodo con la necessaria duttilità operativa ed in termini di adeguamento delle finalità  da perseguire senza ricreare situazioni di privilegio, cristallizzazione, burocratizzazione etc.

· Promuovere politiche urbanistiche concertate sul territorio con spazi delegati all’edilizia sociale (pep, convenzionata etc).

· Pensare a sinergie tra più Comuni ed ad interventi edilizi che possano servire comparti territoriali più estesi rispetto al confine amministrativo, ciò significa estendere, in un settore segnato da scarsità di offerta, il campo dei potenziali beneficiari.

· Affrontare la dimensione appropriata della scala territoriale cui fare riferimento è una scelta che affonda le sue ragioni anche sulla geografia dei processi che generano e alimentano la domanda abitativa (si pensi alle forme di “pendolarismo obbligato”).

· Nell’attuale difficile fase della spesa pubblica va posta particolare attenzione a quegli strumenti/interventi in grado di non incidere direttamente sul deficit di bilancio in assenza di risorse pubbliche aggiuntive. Si tratta di quelli sviluppabili con un maggior ricorso alle funzioni programmatorie, alle competenze istituzionali e di attuazione di normative con copertura finanziaria assicurata (magari con possibilità di modalità innovative) e più in generale alla negoziazione “pubblico-privato”.

Strumenti di sostegno:

· Sgravi fiscali, minori oneri di urbanizzazione, la disponibilità a basso costo di aree edificabili o riqualificabili possono rappresentare incentivi in grado di stimolare le imprese di costruzioni ad interventi di edilizia sociale e le altre ad investire risorse proprie per gli alloggi ai dipendenti (del resto in alcune aree del Paese la soluzione del problema-casa per fidelizzare lavoratori capaci ed a buon mercato comincia ad essere impellente). Il lato debole di questa ipotesi è però che mancano i servizi di mediazione culturale, di accompagnamento e di inserimento civile per una maggior qualità della convivenza e coesione sociale, nonché il coinvolgimento diretto dei destinatari (che non sono semplici utenti finali di prestazioni e servizi….).

· Una strada importante per favorire l’integrazione dei soggetti coinvolti è la messa a gara di interventi di riqualificazione di aree ed immobili dismessi, magari suddivisi in micro-progetti di varia natura che consentano di abbinare interventi sociali ad altri profittevoli con cui finanziare parzialmente i primi (si potrebbe pensare anche ad una strumentazione tipo “project financing” con gestioni a tempo) e con meccanismi valutativi non solo basati sul dimensionamento finanziario, ma anche su un’analisi completa ed esaustiva “costi/benefici” per la comunità e la qualità della convivenza locale.

· Le risorse pubbliche, di varia natura, andrebbero sì finalizzate a sostenere proposte di intervento per incrementare l’offerta di alloggi in affitto temporaneo e permanente (in prevalenza a canone concordato e sociale, con la prevista estensione associata al canone ‘moderato’), ma nell’ambito di interventi strutturali ( e non emergenziali), adeguatamente “contestualizzati” ed in grado di: 

· favorire la più ampia gamma di meccanismi e soluzioni (specie quelle con effetto “moltiplicatore/integratore” di risorse anche private),  tra cui la proprietà indivisa e possibili iter evolutivi dall’affitto al riscatto  ed all’opzione per la  proprietà differita;

· contribuire a colmare l’attuale assenza di politiche mirate alla regolamentazione della fase intermedia del percorso evolutivo del bisogno abitativo;

· calmierare il mercato e non assecondare logiche speculative o interventi chiaramente orientati a massimizzare il profitto/reddito,

· non essere puramente di carattere erogatorio, se non con particolari vincoli rispetto a fini e beneficiari,

· integrarsi stabilmente con servizi di accompagnamento ed assistenza/orientamento (così come verranno definiti e codificati) non più considerati meramente “di volontariato”;

· offrire un'offerta variegata di soluzioni, in funzione del progetto migratorio (o di mobilità) e dei bisogni del soggetto (singoli o famiglie, progetto a breve-medio-lungo termine, disponibilità economica etc), soluzioni valide anche per altre categorie sociali in situazione più o meno transitoria  sul territorio (ad es. studenti, lavoratori in mobilità etc).

E’ comunque sulla fattibilità tecnico-operativa, sulla sostenibilità economica, sulle compatibilità tra interessi differenti, sull’accettabilità sociale, che occorre concentrare le risorse e l’attenzione se si è realmente interessati a trovare una via d’uscita per chi si trova in condizioni di difficoltà e disagio abitativo. E servono comunque:

· una “strategia di pronto intervento” con forme di detassazione della costruzione e la ristrutturazione di alloggi da destinare all’affitto, ovviamente con condizioni che non si prestino ad un uso strumentale delle agevolazioni, proteggendo le imprese e garantendo legalità e sicurezza;

· misure per rivitalizzare il mercato privato dell'affitto, ad esempio con un regime di tassazione penalizzante per chi ha alloggi sfitti o, al contrario, una riduzione delle tasse per chi offre alloggi in locazione a determinate condizioni; 

· realizzare la semplificazione delle procedure, ma non a scapito dei contenuti delle politiche e degli obiettivi da perseguire per il territorio;

· promuovere pacchetti di interventi organici abbinati (casa + servizi socio-culturali + eventuale lavoro), strutturali e finalizzati all’integrazione stabile e non a  soluzioni-tampone.

· Nel caso di contributi, sarà più opportuno che gli assegnatari non siano gli utenti (definiti da apposite graduatorie?) singoli, ma piuttosto quelli associati e/o enti ed organismi senza finalità di lucro obbligati a seguire determinate procedure di assegnazione predefinite: nel caso di finanziamenti attraverso convenzioni e/o bandi-concorsi sarà richiesta una chiara definizione anche di obiettivi e standard qualitativi e finalizzati alla copertura (parziale, intgrativa, totale) dei costi non solo di intervento, ma anche di relativa effettiva fattibilità e successo nel tempo (dalle garanzie sull’uso abitativo e per quote non coperte da mutui, ai servizi di accompagnamento etc)

· Centralità della negoziazione e della conseguente innovativa strumentazione attivabile in maniera più o meno formalizzata:

· Patti (territoriali, categoriali, pubblico/privato etc),

· Protocolli d’intesa, 

· Contratti di quartiere, 

· Programma Comunale per l’Edilizia Residenziale Sociale, 

· Programma per l’Emergenza abitativa, 

· Centri sperimentali per l’integrazione sociale;

· Piano di Zona così come definito dalla legge 328/00 in materia di riarticolazione della rete dei servizi socio assistenziali e socio-sanitari presenti sul territorio (es: possibilità di trovare modalità più efficaci per affrontare la questione abitativa  in particolare se intepretata come parte della ‘questione sociale’ e dei servizi sociali a scala locale)

· Piano dei Servizi eventualmente introdotto da legge regionale come documento di supporto all’attività di regolazione della trasformazione territoriale e come parte integrante degli strumenti di governo del territorio (es: Lombardia)

· Convenzioni (una buona idea sarebbe che la Provincia predisponesse modelli-tipo)

· Codici comportamentali e di auto-regolamentazione

· Potere di convenzione (con che contenuti, obiettivi, condizioni, oggetto su cui negoziare e avere potere contrattuale)

· Nuove lottizzazioni, trasferimenti di destinazione delle aree

· Piani regolatori, recuperi urbani ed edilizi

· Politica del suolo, dell’area, piani di recupero

· Politiche, interventi, risorse inter-assessorili (casa, sociale, urbana, lavoro, cultura etc)

· Politiche delle aree possibile solo sul nuovo o anche sul ristrutturato, ristrutturabile?

· Baratti/permute, indicatori di valore e perequazione tra insediamenti e tra aree.

· Essenziale sarà lo strumento dell’urbanistica  per negoziare le politiche delle aree, non solo quelle pubbliche, ma anche quelle private ed acquistabili dagli stessi

· A fronte dei crescenti problemi di bilancio degli enti pubblici, ormai sono sempre più frequenti i bandi con richiesta di quota di appartamenti in locazione temporanea e/o di realizzazione di altre infrastrutture di rilevanza collettiva; si possono, quindi, negoziare le regole per forme di scambio con relativa ottimizzazione del valore di scambio di aree, volumi edificatori, licenze, edifici dedicati, servizi etc (ovviamente senza  ricreare nuovi fenomeni di “ghettizzazioni”).

· Nelle aree dismesse non trattare solo la destinazione (quota commerciale, insediamenti produttivi, residenziale etc), e quindi farne una questione di cubatura e di percentuali, ma invece pensare ad un processo urbanistico con proposte che si confrontano, trattative, negoziazioni, coinvolgimenti (come in Germania?). Pensare a progetti di vita, di convivenza, di qualità delle relazioni….

· Usare i bandi per introdurre quote a favore dell’affitto  (per lo più  a 10 anni, più difficile il permanente) con vincoli di monitoraggio e verifica nel tempo (ad es. sulla non vendibilità delle quote in affitto) per evitare speculazioni e non ricorrendo ad aste al massimo ribasso/rialzo; usare il criterio delle fasce di offerta in proposito (sostenibili alla luce dell’intervento) e garanzie di affidabilità (natura dei concorrenti, eventuali forme di certificazione, iscrizione ad albi etc); favorire, ad esempio, offerte combinate su più aree di diverso valore mercantile per meglio sostenere gli “oneri” per gli interventi di carattere sociale;

· Riassumendo e concludendo, con l’obiettivo di favorire un incremento nell’offerta di alloggi in locazione, si ritiene si debba:

a) agire sugli standard abitativi e sulle destinazioni d’uso e relative modifiche;

b) integrare interventi urbanistici e di servizi sociali sia sul versante concettuale e sia su quello progettuale e operativo ed anche per azioni di tipo preventivo;

c) provvedere alla riduzione o all’abbattimento dell’ICI per immobili destinati alla locazione a canone concordato (legge 431/98);

d) mobilitare patrimonio pubblico dismesso o sottoutilizzato per consentire la realizzazione di interventi di residenza sociale con il coinvolgimento di operatori privati e del privato sociale;

e) stipulare modelli di convenzione e forme di accordo orientate a ridurre i costi di costruzione o gli oneri di urbanizzazione nel caso di interventi finalizzati (in parte o complessivamente) alla realizzazione di alloggi in locazione;

f) introdurre in sede di revisione del PRG, di definizione di varianti, di elaborazione dei Piani Attuativi, quote minime da destinare all’edilizia sociale in locazione all’interno dei piani di recupero, dei piani di lottizzazione o dei programmi integrati di intervento a fronte di operazioni che consentano di incrementare la volumetria edificabile;

g) favorire e promuovere interventi sulle aree produttive (sia di completamento che di espansione) dove è possibile un incremento del 10% della volumetria finalizzato alla realizzazione di alloggi per i dipendenti dell’azienda o di un comparto produttivo (L.R. 23/97)

h) definire convenzioni con il settore non profit finalizzate alla gestione di alloggi di proprietà pubblica, ai servizi sulla mediazione immobiliare locale, alla consulenza e alla formazione di ‘nuove professionalità’, al recupero di stock di alloggi sociali e a canoni concordati dedicati a progetti integrati. Le iniziative potrebbero rivolgersi a realtà segnate da forme di disagio grave, ma anche a situazioni vulnerabili che presentano rischi di caduta nell’area della povertà.

· Sia nel caso di bandi ed attuazione di normative di sostegno e sia di interventi di negoziazione la loro finalizzazione o contenuto dovrebbe riguardare/prevedere:

· interventi a basso “uso” di territorio che si orientino al recupero di patrimonio esistente (dismesso, non utilizzato) e alla valorizzazione degli immobili di edilizia residenziale pubblica (di proprietà Aler o comunale);

· iniziative sostenute da partnership tra soggetti pubblici e privati che riguardino forme di collaborazione in relazione alla realizzazione, alla gestione, all’integrazione con funzioni e attività complementari rispetto alla casa (i servizi alla persona, l’inserimento lavorativo, la formazione, …) e che si sostanzino in apposite convenzioni e in accordi;

· proposte che prevedano la convergenza di risorse pubbliche e private, che ne valorizzino il relativo effetto “moltiplicatore” e che siano sostenute da una molteplicità di finanziatori (la Regione, nelle sue diverse direzioni, laProvincia, l’Ente locale, il settore privato e privato-sociale) con la più ampia gamma possibile di “conferimenti”.

Allegato quattro: le forme organizzative e giuridiche

Le associazioni e le Onlus

L’associazione resta lo strumento più semplice da promuovere, e quindi il più diffuso, quando i soci sono molto eterogenei e l’attività è sostanzialmente limitata al servizio e non richiede particolari investimenti e rilevanti mezzi. E’ molto flessibile e non ha problemi di “reputazione” in campo sociale.

Non ha, però, capacità di attrazione di risorse finanziarie e patrimoniali e ne risulta molto difficile una sua adeguata capitalizzazione se non realizzata all’atto della costituzione.

Inoltre, il regime vigente di responsabilità in capo agli amministratori accresce gli oneri e i rischi crescenti che la gestione immobiliare dell'offerta comporta. 

Tutti questi elementi confermano ulteriormente il rischio, evidenziato da molti protagonisti delle esperienze del  terzo settore nel campo dell’accoglienza, che le formule più impegnative - quelle di intermediazione/gestione in campo immobiliare - abbiano toccato un limite al di là del quale non possono più svilupparsi. 

In definitiva, si può dire che, pur essendo estremamente duttile come strumento, l’utilizzo dell’associazione resta condizionato anche dalla limitatezza degli obiettivi concretamente perseguibili, essenzialmente di servizio e di carattere solidaristico, che non consentono di soddisfare l’ampia gamma di esigenze, anche organizzative, richieste da una politica globale  (pure a livello di possibilità di risposta quantitativa al fabbisogno abitativo) per la casa e l’integrazione. I limiti valgono in particolare per la seconda e terza accoglienza, nonché  per la gestione della filiera dell’edilizia sociale nel suo complesso.

Di non facile accesso è il riconoscimento di ONLUS, che a seguito del D.lgs. n° 460/97 ha introdotto un regime fiscale agevolato (in termini di irpef, iva, bolli, registrazioni, detraibilità/deducibilità dei contributi privati, regime dei titoli di solidarietà emessi etc) per gli enti non commerciali
.

Solo le cooperative sociali, il volontariato e le Ong hanno questo “status” di diritto, per gli altri organismi la sua acquisizione e permanenza (da verificare anno per anno) è subordinata a vincoli statutari ed operativi tali da inibire  lo sviluppo di attività “commerciali” e di scambio e da limitare i proventi che esse possono generare. Ulteriori vincoli derivano dalle attività esercitabili o come fini istituzionali o connesse agli stessi definite dalla legge, che non chiarisce adeguatamente prestazioni e servizi organizzabili in campo immobiliare e dell’accoglienza, quantomeno non a titolo gratuito.

Tutto ciò rende le associazioni-ONLUS sostanzialmente dipendenti dai contributi  e dalle erogazioni piuttosto che da reali politiche di autofinanziamento, mentre per le altre la fiscalità applicata alle attività di compravendita e scambio di servizi potrebbe risultare, alla fine, più onerosa rispetto alle stesse imprese.

Le cooperative

La cooperativa rappresenta la naturale “cerniera” tra privato-sociale e pubblico, rappresentando, in genere, il mezzo prescelto dall’associazionismo quando:

· si deve superare il semplice volontariato ed operare con continuità, trasparenza e spirito imprenditoriale (costi/benefici, efficacia/efficienza),

· bisogna, quindi, operare sulle entrate per arrivare ad investire su una struttura stabile e “professionalizzabile” sui soci-lavoratori. 

Ed in ambito non profit
 resta l’unica soluzione percorribile  per quelle attività (sempre più richieste) e volumi di intermediazioni per i quali resta conveniente (in termini di efficacia/efficienza) mantenere uno status di ente commerciale.

E, come già detto, le cooperative sociali sono le uniche aziende ritenute ONLUS di diritto ed in ogni caso nessun altra forma societaria diversa dalla cooperativa può conseguire questo status
.

Sul piano organizzativo si può dire che la cultura e la pratica della “rete” o network è abbastanza consolidata in ambito cooperativo anche grazie ai processi di integrazione tra  cooperative di base in cooperative/consorzi di 2° e 3° grado (con soci cioè imprese e non persone) che si sono realizzati, ad esempio nella cooperazione d’abitazione ed in quella sociale, a livello provinciale, regionale e nazionale.

Sul piano del funzionamento societario e dei meccanismi decisionali  sufficientemente collaudato e diffuso sul territorio nazionale, anche nelle aree con minori tradizioni specifiche in campo cooperativo, è il know-how di esperienze  e professionale necessario.

Le varie formule di mutualità definibili statutariamente consentono di perseguire un’amplissima gamma di obiettivi e di attività di interscambio e quindi l’adesione come soci di una pluralità di soggetti (persone fisiche e giuridiche, enti pubblici, associazioni ed enti privati etc); in particolare nella cooperativa sociale (definita anche come impresa “multistakeholder”)
sono ammessi anche i soci volontari ed i beneficiari dell’attività svolta possono essere soggetti e particolari categorie non facenti parte della base sociale (cd “mutualità esterna”).

La figura del socio sovventore permette poi l’accesso alla base sociale anche a quei soggetti non interessati allo scambio mutualistico o coinvolgibili in esso, ma piuttosto al controllo della gestione ed al pieno rispetto dei fini statutari, dei regolamenti interni etc. 

Altro fattore peculiare della società cooperativa è la prevista variabilità del suo capitale sociale (oltre al principio della cd “porta aperta” con riferimento ai nuovi soci) che facilita sia in entrata e sia in uscita la libera scelta dei singoli partner come corollario della “democraticità di gestione” e quindi il più ampio coinvolgimento possibile di tutti i “portatori di interessi”.

L’obiezione contraria, e cioè della sua negatività in termini di stabilità e “tenuta” della base sociale (e della stabile rappresentatività di tutti gli interessi coinvolti), può essere confutata con il richiamo alla necessità di mantenere il consenso interno, che certamente sarà possibile se si rispettano adeguatamente i fini statutari ed i patti sociali stipulati tra i soci fondatori della cooperativa
. Bisogna, del resto, essere rigorosi e coerenti in proposito: è fondamentale anche per mantenere alla cooperativa (agenzia sociale per l’attività immobiliare) l’effetto “legittimazione” come veicolo privato per il perseguimento di finalità di interesse pubblico collettivo.

Sul piano fiscale le agevolazioni (peraltro recentemente ridotte dal Governo con eccezione delle cooperative sociali) sono, come è noto, collegate alla destinazione a riserve indivisibili di quote degli utili di gestione.

In termini di patrimonializzazione delle cooperative, l’esperienza insegna che questo regime (come, più in generale il rispetto del principio “una testa-un voto” ed i limiti esistenti alla remunerazione del capitale sociale) può rappresentare un incentivo od un disincentivo a seconda che l’origine delle relative risorse finanziarie sia l’attività economica dell’impresa (cooperativa) od un diretto conferimento richiesto ai soci e dell’orizzonte temporale di impegno nella cooperativa previsto singolarmente dagli stessi.

Particolare attenzione andrà prestata al nuovo diritto societario, che tenta una definizione della mutualità, circoscrive i benefici fiscali alle cooperative che hanno un’attività prevalente con i soci (fatta eccezione per le cooperative sociali, riconosciute a “mutualità esterna”), apre nuovi spazi all’autonomia statutaria ed all’uso di una gamma più ampia di strumenti finanziari, prevede nuove forme di governance interna a seconda degli obiettivi prescelti,  introduce deroghe al voto capitario nelle cooperative di 2° grado e la possibilità di definire per legge nuove cooperative a mutualità esterna etc.

Infine, va detto, però, che, di fronte al fatto che lo svolgimento di attività con finalità sociali nel settore immobiliare abbia presentato finora in Italia una serie di problemi sul piano normativo, la società cooperativa non rappresenta sempre e comunque una soluzione senza riserve e limiti.

Permangono, ad esempio, incertezze della collocazione di alcune figure giuridiche (come esempio si pensi alle lacune relative alla disciplina  tipologie cooperative utilizzabili come quella edilizia, che per il proprio oggetto sociale tradizionale difficilmente può acquisire lo status di ONLUS o quella sociale, che non può partecipare ai bandi per l’edilizia residenziale e per la quale la legge costitutiva (n° 381/91) non fa riferimento alla possibilità di operare in campo abitativo ed immobiliare.
Così come sussistono dubbi interpretativi sull’attribuzione automatica dello status di ONLUS anche ai consorzi a prevalente (minimo 70%) ma non totale base sociale costituita da cooperative sociali.

La situazione appare comunque in evoluzione  e sussiste la volontà e l’interesse all’interno delle rispettive federazioni di settore delle Centrali cooperative di arrivare a soluzioni che consentano il pieno dispiegarsi nel campo immobiliare e nelle forme possibili di fruizione del bene-alloggio di tutte le potenzialità della cooperazione attraverso le tipologie più funzionali a rispondere efficacemente ai differenti  ed evolventi  bisogni sociali in campo residenziale e dei processi di integrazione delle fasce deboli.

Le società di scopo e le fondazioni

Le società di scopo, quantomeno quelle sotto forma di società di capitali, possono essere sostanzialmente (come sempre le eccezioni sono prevedibili…ma  tali restano) l’alternativa ad un progetto globale e partecipato di edilizia sociale ed integrazione, nonché ad un’ipotesi come quella del contenitore-agenzia sociale immobiliare.

Esse sono funzionali al raggiungimento di particolari obiettivi, che vengono privilegiati rispetto alle modalità gestionali ed organizzative; per questo si fa generalmente ricorso a strumenti a gestione accentrata e predeterminata come società di capitali o fondazioni. 

La loro funzione è efficace se vengono inserite all’interno di politiche organiche di edilizia sociale ed integrazione delle fasce deboli e di una conseguente strumentazione operativa molto variegata ed articolata (ad esempio quella che abbiamo definito “costellazione”). Rischiano, invece, di essere fuorvianti quando quest’ultima manca, anche perché negativamente selettive sul piano dei soggetti/partner coinvolgibili: di fatto solo quelli in grado di apportare capitale o patrimonio.

 Con la società di scopo si mira ad affrontare solo una parte delle problematiche dell’accesso al bene-casa, generalmente in maniera non risolutiva, come ad esempio quelle relative alla domanda insoddisfatta di case in affitto calmierato, drenando risorse (che invece vanno accumulate per diventare più produttive) e quindi finendo con l’allontanare la soluzione completa e definitiva del problema del fabbisogno abitativo delle fasce deboli.

Certo, il consenso da conseguire per la costituzione di società di scopo è più facile e quindi più immediato ne è l’avvio operativo, ma gli equilibri gestionali interni sono più delicati ed i possibili conflitti d’interesse possono facilmente emergere nel medio termine…specie se si tratta di società di capitali e quindi di natura intrinsecamente “for profit”. 

i costi di avvio e di gestione per un effettivo loro funzionamento, come già detto, restano i più rilevanti tra gli “strumenti” operativi individuati per l’edilizia sociale.

Per la loro natura le società di scopo sono veicoli strumentali, certamente funzionali alla progettazione e realizzazione di operazioni immobiliari  di rilevanti dimensioni economiche, ma, certo, non sedi possibili di programmazione di interventi e di attuazione di nuove politiche pubbliche urbanistiche, di edilizia sociale e di integrazione.

La loro natura “for profit” è di fatto un elemento che contribuisce a sottolineare il particolarismo dei fini perseguibili, che può generare diffidenze tra i soggetti non coinvolti sul piano gestionale, nonché l’idea che possa prevalere la mentalità del business, che non è funzionale in un campo nel quale, peraltro, le risorse finanziarie pubbliche sono limitate e la capacità di attrarre quelle interessate ad investimenti speculativi sarà sempre bassa.

In altre parole, appaiono essere destinate ad avere il “respiro corto” a meno che non divengano, come prima indicato, uno dei bracci operativi del contenitore-agenzia per gestire determinate operazioni a termine e/o con partner privati interessati solo a determinate forme di “contrattazione” e di scambio negoziale a livello di aree e di immobili e non al progetto complessivo di coesione sociale di una comunità/territorio.

In ogni caso le società di scopo non appaiono in grado di incidere significativamente su una delle questioni che limitano fortemente la disponibilità di alloggi in affitto da parte dei proprietari, non affrontata dalla legge 381/98, e cioè la possibilità di rientrare nella disponibilità del proprio appartamento, in caso di bisogno, in termini certi, preventivabili e circoscritti. In proposito, infatti, più che un sistema di garanzie finanziarie vale molto più spesso la flessibilità operativa ed il capitale di reputazione e fiducia posseduto, che è decisamente superiore per gli organismi non profit del privato-sociale.

Un discorso a parte va fatto per le fondazioni.

E’ certo importante, per rispondere al disagio abitativo, la realizzazione di un soggetto forte, sul piano patrimoniale e quindi delle garanzie, e capace di aggregare risorse finanziarie fruendo contemporaneamente di agevolazioni fiscali, come ad esempio una fondazione, che è in grado di operare efficacemente nel campo dell’acquisizione, tutela e gestione di un rilevante patrimonio residenziale. 

In effetti, la risposta che possono dare in proposito, da sole,  associazioni e cooperative è sempre quantitativamente troppo limitata rispetto al fabbisogno.

La soluzione più adottata risponde ai principi ed allo schema giuridico della fondazione di partecipazione, nell’ambito del più vasto genere di fondazioni disciplinato dagli artt. 14 e seguenti del codice civile e successive modifiche e integrazioni.

Conserva una natura “non profit” e risulta più funzionale per processi di patrimonializzazione interni, specie quando si richiedono rilevanti conferimenti finanziari a soggetti che vogliono mantenere conseguenti e proporzionali poteri gestionali o almeno di controllo che il principio “una testa-un voto” delle cooperative potrebbe non garantire agli stessi livelli di incisività…per non parlare dell’oggettiva, scarsa considerazione che in determinati ambienti ed aree del Paese il modello cooperativo ha in termini di affidabilità “imprenditoriale” o di presunto assistenzialismo…quasi al livello della gestione pubblica. La fondazione resta comunque uno strumento per fini particolari (ad esempio la gestione di un patrimonio edilizio più o meno vincolato) - e non generali – nella pratica utilizzato anche per affiancare l’operatività dell’associazionismo e delle cooperative, peraltro di scarso coinvolgimento ed interesse per chi è in grado di conferire risorse di tipo diverso da quelle finanziarie, anche per i meccanismi decisionali accentrati…per non dire, a volte,  “blindati”. Diversamente dall’associazione che, in quanto centrata sul patto associativo è sempre espressione di un libero convergere della volontà di tanti soggetti su un programma comune, che quindi può cambiare ed aggiornarsi nel tempo (in un rapporto di “dare” e “ricevere”), nella fondazione, invece, le intenzioni dei fondatori diventano un “vincolo” non facilmente superabile in caso di necessità di aggiornamento/riorientamento degli scopi da perseguire
.

La società consortile

Il nostro codice privilegia in particolare il modo di operare del consorzio. L’organizzazione comune, infatti, può avere una funzione meramente interna, e cioè limitata alla regolamentazione dei rapporti fra i soggetti consorziati, ed una funzione esterna e cioè tale da inserirsi come intermediaria nei rapporti tra consorziati e terzi. Da ciò i consorzi con attività interna ed i consorzi con attività esterna. L’art.2612 I comma, c.c., afferma che si versa in ipotesi di consorzio con attività esterna quando “ il contratto prevede l’istituzione di un ufficio destinato a svolgere una attività con i terzi”. E’ evidente che la distinzione fra le due categorie di consorzi non riguarda lo scopo, bensì il mezzo per la migliore realizzazione di una organizzazione comune per la disciplina e lo svolgimento di determinate fasi delle rispettive imprese. 

L’art. 2615 ter c.c. disciplina le società consortili. Con la L.377/1976 si è sancito che l’attributo consortile consente a queste società di perseguire le caratteristiche dei consorzi e quindi di perseguire nella loro attività un diretto vantaggio delle singole economie dei propri soci, senza che l’utilità derivante dalla loro partecipazione debba necessariamente passare attraverso il profitto della società partecipata e la distribuzione di questo sotto forma di dividendo. Vengono richiamate unicamente le c.d. società lucrative di forma commerciale mentre restano fuori sia la società semplice e sia la società cooperativa.

Relativamente a quest’ultimo modello, oltre alle cooperative di 2° grado (per molti versi assimilabili ai consorzi) di cui si è già detto, la normativa in vigore prende in esame i consorzi di cooperative ammissibili ai pubblici appalti, i consorzi di società cooperative ed infine i consorzi tra società cooperative per il coordinamento della produzione e degli scambi.
� Questo obiettivo è stato, ad esempio, fatto proprio  dal progetto-Equal denominato “Integra” promosso dall’ANCI, che per il momento coinvolge 7 comuni-capoluogo di provincia.


� Un’ulteriore argomentazione viene dal rischio che le formule di privato sociale (o comunque le esperienze maturate) più impegnative - quelle di intermediazione/gestione – (che spesso hanno supplito il “vuoto” degli Enti Locali) abbiano toccato un limite al di là del quale non possono più svilupparsi  per:


la difficoltà crescente a reperire (a costi sostenibili) gli “ingredienti” (alloggi, aree) necessari al loro intervento; 


il progressivo esaurimento o la progressiva incertezza delle tradizionali fonti di finanziamento (regionali e dell'edilizia residenziale pubblica); 


l'incertezza normativa (scarsa definizione dello status di queste iniziative, complessità della normativa  e delle procedure);


gli oneri e i rischi crescenti che la gestione dell'offerta comporta.





�  Si pensi all’agenzia immobiliare sociale francese o belga, agli "uffici casa" degli Enti locali nel Regno Unito o in Germania, oppure alle strutture di coordinamento tra gli attori sia pubblici che privati che operano in un certo territorio, strutture che in alcuni Paesi sono previste istituzionalmente.


� Quello che potrà in concreto fare l”agenzia” dipenderà anche dai soggetti coinvolti (e viceversa) – la sua operatività sarà implementabile, quindi, o “a fisarmonica” - visto che si pensa ad attività in campo abitativo (e connessi) sostanzialmente “delegate” sul piano operatrivo ai soci professionalmente competenti (da qui l’importanza del quadro delle regole e delle procedure con cui tale delega si concretizza in attività affidate ad alcuni soggetti e perché).


In particolare, le varie attività possono essere viste come “tasselli” di una più complessa ed articolata attività con e per gli immigrati e la loro integrazione complessiva nella comunità locale.


� A titolo esemplificativo, potrà trattarsi di:


costruzione di piccoli edifici, con locazione sociale degli alloggi;


costruzione/ristrutturazione di edifici da destinare a foresterie;


ristrutturazione di edifici concessi dai comuni o da altri enti (anche privati) con recupero di alloggi e di spazi per centri culturali;


gestione di alloggi propri, ceduti in proprietà e ristrutturati, poi gestiti con canoni sociali;


autorecupero e autocostruzione di immobili, con convenzioni con enti pubblici, associando in cooperativa persone in cerca di casa, sia italiane sia immigrate.


ristrutturazione di alloggi pubblici marginali, non assegnabili e per il riuso di edifici pubblici non abitativi (alloggi collettivi).


recupero da parte dell'operatore pubblico di edifici ottenuti in gestione dal proprietario e la concessione di contributi e facilitazioni al proprietario che si impegna all'affitto sociale.








� Si tratta, ad esempio, di affrontare la questione del deficit informativo esistente sia in termini di disponibilità di dati sulle risposte (quantitative e qualitative) al fabbisogno abitativo e sia in rapporto alla necessità di servizi di  assistenza e “accompagnamento” degli immigrati (e comunque delle fasce deboli) nei processi di inserimento ed integrazione.


�Si tratta, ad esempio, di adeguare il flusso informativo e di interscambio nei due sensi, integrare i soggetti operatori, attingere al “serbatoio” di prestazioni e competenze di volontariato, “dirottare” la soluzione di problemi e/o lo sfruttamento delle opportunità verso i luoghi, gli organismi  e gli strumenti più funzionali in proposito etc


L'idea di espandere l'offerta sociale attraverso l'utilizzo di risorse non convenzionali - sia pubbliche sia private - o attraverso l'utilizzo non convenzionale di risorse convenzionali ha comportato una rivisitazione degli strumenti di contrattazione tra privato e pubblico, e più in generale la sperimentazione di nuovi rapporti tra associazioni, cooperative, operatori pubblici, mercato, per quanto riguarda sia la gestione che il finanziamento delle iniziative. In qualche modo questa evoluzione prefigura la possibilità che si strutturi una specifica “rete” nel campo abitativo e dei servizi sociali collegabili.


In effetti il primo passo di un piano di lavoro potrebbe essere  la messa in rete delle diverse iniziative in corso in un determinato territorio e l'istituzione di strutture di coordinamento: strutture di cui è già stata verificata l'importanza nell'accrescere l'efficacia delle micro-azioni di livello locale e tuttavia ancora molto rare anche nelle situazioni ricche di iniziative. Il compito affidato alla rete di strutture di accoglienza pubbliche e private diffuse sul territorio regionale potrà riguardare inizialmente, a titolo esemplificativo:


educare gli utenti all’autogestione abitativa secondo gli usi e costumi locali,


formare gruppi di immigrati in grado di convivere senza eccessivi conflitti e di assicurare la regolarità dei pagamenti relativi ad affitti, spese condominiali, di servizi domestici etc,


intrattenere rapporti funzionali con gli organismi specializzati nel reperimento di alloggi a favore degli immigrati extracomunitari.


� In proposito, un ambito interessante di sperimentazione (estensibile ad altri casi di fasce deboli) è quello avviato a Padova con la cooperativa “Nuovo Villaggio” relativamente all’accompagnamento ed inserimento degli inquilini in nuovi insediamenti di edilizia residenziale pubblica. Oltre a favorire i processi di socializzazione, i servizi prestati dalla cooperativa si stanno dimostrando un presidio ed un’occasione di monitoraggio importanti per rilevare problemi e disfunzioni di carattere tecnico, prevenire conflittualità e forme di devianza o micro-criminalità e soprattutto per promuovere la partecipazione dei destinatari degli alloggi alla gestione delle parti in comune, anche in proiezione di vere e proprie forme di autogestione per la manutenzione del verde e degli impianti, le piccole riparazioni etc con evidenti risparmi sui costi generali.


� Attualmente  l’unica impresa così definita è la cooperativa sociale, che peraltro necessita, per i nostri fini, di un adeguamento della normativa. E comunque occorre approfondire l’eventuale possibilità  di operare come Onlus, al fine di beneficiare dei vantaggi derivanti sia dalla possibilità di accedere a diversi tipi di finanziamento e di fruire delle erogazioni liberali e sia dalle agevolazioni fiscali e contabili.


� A volte, nella contrattazione con i singoli proprietari privati, legati da logiche più affettive che di razionalità gestionale ai loro beni immobili, hanno contato molto di più le garanzie offerte dal "buon nome", dalla fiducia nei confronti dell’interlocutore (la cooperativa o l’associazione innanzi tutto, o il suo leader) piuttosto che le garanzie economiche e legali offerte da un fondo di garanzia. Nell’intermediazione e nell’accompagnamento il “pubblico” non è certamente in grado di sostituire il privato-sociale perché non ha la stessa disponibilità, flessibilità operativa, capacità capillare di presidio e relazione con il territorio e di lettura anticipata dei bisogni che emergono al suo interno.


� A quest'ultimo riguardo è auspicabile che sia disposta a carico degli Enti locali l'integrazione della differenza tra canone reale e canone convenzionato (ma mancano i soldi ed i trasferimenti dal centro paiono destinati a diminuire…).





� Ad esempio: convenzioni per la gestione di servizi qualificati di accoglienza, di accompagnamento sociale, di assegnazione di aree per speciali progetti abitativi ad alta integrazione sociale


� Tra i vincoli da rispettare ricordiamo, ad esempio l’obbligo di tenuta di dettagliate scritture contabili, di una contabilità separata per le attività commerciali, i  tetti posti alla percentuale di proventi provenienti dalle stesse rispetto al totale delle entrate ed alle attività svolte con terzi, nonché il complesso sistema di calcolo per le imputazioni a bilancio della quota di beni, immobili etc utilizzati per le attività commerciali.


� La definizione qui adottata di questo concetto fa riferimento al “non orientamento” al profitto, nel senso che non è l’obiettivo principale dell’attività svolta, pur restando la sua realizzazione (equilibrata con gli effettivi obiettivi di risposta a bisogni sociali) necessaria al progressivo auto-finanziamento e sviluppo dell’ente ed inibendone la distribuzione come interesse proporzionale al capitale versato.


� Per le altre forme di cooperative, come per ogni ente privato o associazione, occorre comunque rispettare il dettato dell’art 10 del già ricordato D.lgs. n° 460/97, che prevede che gli statuti o atti costitutivi, redatti nella forma dell’atto pubblico o della scrittura privata autenticata o registrata, facciano espressamente riferimento a:


a) l’esercizio di determinate attività (tra cui, ad esempio, assistenza sociale e socio-sanitaria, assistenza sanitaria beneficenza, istruzione, formazione, tutela dei diritti civili);


b) l’esclusivo perseguimento di finalità di solidarietà sociale;


c) il divieto di svolgere attività diverse da quelle menzionate alla lettera a) a eccezione di quelle a esse direttamente connesse;


d) il divieto di distribuire, anche in modo indiretto, utili e avanzi di gestione nonché fondi, riserve o capitale durante la vita dell’organizzazione, a meno che la destinazione o la distribuzione non siano imposte per legge o siano effettuate a favore di altre Onlus che per legge, statuto o regolamento fanno parte della medesima ed unitaria struttura;


e) l’obbligo di impiegare gli utili o gli avanzi di gestione per la realizzazione delle attività istituzionali e di quelle a esse direttamente connesse;


f) l’obbligo di devolvere il patrimonio dell’organizzazione, in caso di suo scioglimento per qualunque causa, ad altre organizzazioni non lucrative di utilità sociale o a fini di pubblica utilità, sentito l’organismo di controllo (….);


g) l’obbligo di redigere il bilancio o rendiconto annuale;


h) la disciplina uniforme del rapporto associativo e delle modalità associative volte a garantire l’effettività del rapporto medesimo escludendo espressamente la temporaneità della partecipazione alla vita associativa e prevedendo per gli associati o partecipanti maggiori d’età il diritto di voto per l’approvazione e le modificazioni dello statuto e dei regolamenti per la nomina degli organi direttivi dell’associazione;


i) l’uso, nella denominazione e in qualsivoglia segno distintivo o comunicazione rivolta al pubblico, della locuzione “organizzazione non lucrativa di utilità sociale” o dell’acronimo “Onlus”.


� Con questo termine inglese si fa riferimento ad una pluralità di “portatori di interessi”  (stakeholder)  che possono diventare soci della stessa cooperativa cui chiedono la soddisfazione di bisogni diversi, anche potenzialmente in contrasto tra di loro: dai lavoratori, agli utenti, agli enti locali, ad enti ed associazioni rappresentativi della comunità di riferimento etc. in nome di un condiviso senso del “bene comune”.


� Anche questa è una garanzia che serve nel campo delle attività relative all’edilizia sociale ed ai servizi per l’integrazione, che deve restare “non profit” ( nel significato sopra indicato) per tutti.


� La fondazione, a differenza appunto delle associazioni, opera una sorta di azione “unidirezionale” in termini di “dare” e di conseguente mancanza di “reciprocità” nei confronti dei beneficiari dei suoi interventi, come direbbe l’economista Stefano Zamagni, uno dei “padri”della legge sulle ONLUS.
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