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Social Housing as a public policy

The rise of a debate on social housing in Italy is an interesting field of study
for an anthropology of public policies. According with this kind of approach,
this paper considers the public issues that social housing is represented to
take on. Among these, it focuses especially on the social housing connections
with urban policies. The question is how to evaluate the results of partner-
ships between public administrations and private actors in order to ensure
the common interest and what role social housing could take on.

Come si sta configurando il social housing in Italia? E forse un nuovo merca-
to della casa che riflette il riposizionamento di vecchi operatori immobiliari
a fronte della crisi e sancisce 'ingresso nel settore di nuovi? E una politica
abitativa per bisogni finora inediti, quelli della cosiddetta fascia grigia? Inter-
seca in qualche modo — o potrebbe intersecare — le politiche sociali? Come si
colloca rispetto alla pianificazione urbana?

Se si guarda alla letteratura sull’edilizia sociale che é proliferata in questi ul-
timi dieci anni in Italia, ci si rende conto anzitutto che il tema ha attivato un
interesse interdisciplinare. Sul versante della progettazione architettonica
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1_ Ci si riferisce alla definizio-
ne secondo cui: “L’analisi delle
politiche pubbliche si occupa
di cio che fanno o non fanno
i governi, perché lo fanno e
con quali conseguenze” (Dye
1972).

2_ Per lo studioso britannico
“una politica € un insieme di
decisioni interrelate, prese
da un attore politico o da un
gruppo di attori, in merito alla
selezione degli obiettivi e dei
mezzi atti al loro raggiungi-
mento all’interno di una situa-
zione specifica in cui gli attori
hanno, in linea di principio, il
potere di prendere tali decisio-
ni” (Jenkins 1978).

3_ “La politica pubblica & un
corso d’azione che un attore
o un gruppo di attori segue al
fine di affrontare un problema
0 una questione di specifico in-
teresse” (Anderson 1975).

4_ Secondo Gloria Regonini,
“in fondo le politiche sono
un modo per collegare tra
loro eventi eterogenei, che
avvengono in differenti con-
testi istituzionali, che spesso
si dipanano per lunghi periodi
di tempo, con molteplici pro-
tagonisti, ma che, nonostante
questi  sfasamenti, possono
essere ricondotti ad un tratto
comune: i tentativi messi in
atto per fronteggiare un pro-
blema collettivo, mobilitando
risorse pubbliche per avviarne
la soluzione, oppure, all’oppo-
sto, adoperandosi per negar-
ne la rilevanza e accantonare
ogni provvedimento” (Rego-
nini 2001).

si e parlato in proposito di “nuovi modelli per I'abitare” (Turchini, Grecchi
2006); in ambito sociologico si € evocata “una diversa cultura dell’abita-
re” (Galdini 2012); a livello urbanistico, si & guardato al social housing
come a un “nuovo paradigma dell’abitare” (Delera 2009). E evidente
come la riflessione sulla casa si sia espansa, interrogandosi su valenze
spaziali e sociali ulteriori rispetto al mero alloggio, che vengono per 'ap-
punto evocate nel concetto di “abitare”.

Piu recentemente, il tema € transitato anche nei campi della cosiddetta
innovazione sociale e delle start-up correlate. Inoltre, sempre pil spesso
convegni e iniziative di formazione rivolte agli operatori del settore sono
dedicati all’’housing sociale e collaborativo”, veicolando attraverso questo
secondo attributo quelle istanze di attivazione e partecipazione richieste
ai destinatari degli interventi in linea con I'approccio alle politiche sociali
incentivato negli Stati membri dall’Unione Europea. In definitiva, la valen-
za “sociale” che questo tipo di edilizia si candida a perseguire e tuttora
variabile e, guardando agli interventi finora completati, non sempre coin-
cide con un canone d’affitto o un costo significativamente inferiore a quelli
disponibile sul libero mercato.

Come si qualifica, dunque, la natura di politica pubblica del social housing,
in virtu della quale interventi immobiliari di iniziativa privata - anche al di
fuori del tradizionale sistema della cooperazione di abitanti — sono suscet-
tibili di agevolazioni e finanziamenti pubblici?

Anzitutto e utile riflettere su quanto sia determinante in proposito la
concezione di politica pubblica stessa che si assume. Che cos’e una politica
pubblica? La prima lezione di qualsiasi corso universitario che se ne occupi
muove da questa domanda e dalle differenti opzioni di risposta che gli
studiosi hanno nel tempo elaborato. Si fa riferimento anzitutto a Thomas
R. Dye (1972) per segnalare come anche le non-decisioni siano di fatto
politiche!; a William Jenkins (1978) per suggerirne la natura processuale,
che quindi non si esaurisce nel contenuto di cido che viene deciso, ma
include anche gli attori, gli obiettivi, i mezzi con cui questo contenuto viene
perseguito?. La definizione di James E. Anderson (1975) e miliare nello
stabilire la connessione tra politiche e riconoscimento di un problema?, cosi
come quella fornita da William N. Dunn (1981), secondo cui una politica
pubblica € “I'insieme delle azioni compiute da un insieme di soggetti, che
siano in qualche modo correlate alla soluzione di un problema collettivo,
e cioé un bisogno, una opportunita o una domanda insoddisfatta,
generalmente considerato di interesse pubblico”. Proprio quest’ultima
impostazione é stata piu convintamente recepita dalla letteratura italiana*,
filtrando anche nel discorso comune. Anche le indagini e i rapporti dei
maggiori istituti nazionali di ricerca, nel momento in cui fotografano il
disagio abitativo ricorrendo unicamente a statistiche, di fatto aderiscono
a una concezione di politiche come “strumento intrinsecamente tecnico,
razionale, orientato all’azione che i decisori utilizzano per risolvere problemi
e produrre cambiamenti” (Shore, Wright 1997, p. 5), trascurando un dato
fondamentale: la definizione di un problema non é affatto un’operazione
neutra, e influisce sui modi adottabili per affrontarlo.
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Questa e l'istanza avanzata dai lavori di Cris Shore, Susan Wright (1997;
2003), Janine Wedel, Gregory Feldman, Stacy Lathrop (2005), Davide Pero
(2011), ovvero dai testi di riferimento dell'antropologia delle politiche pubbliche.
Secondo tale approccio, politiche pubbliche sono “un oggetto di analisi piut-
tosto che la premessa a-problematica di un’agenda di ricerca. L'antropologia
e adatta all'indagine dei fondamenti culturali e filosofici delle politiche — i
discorsi legittimanti, le metafore che mobilitano, le ideologie sottese, gli usi.
Gli antropologi possono spiegare il modo in cui assunzioni date per scontate
orientano il dibattito sulle politiche in certe direzioni, plasmano le modalita
in cui i problemi alla base delle politiche vengono prevalentemente identifi-
cati, legittimano specifiche classificazioni di target e certe soluzioni in termini
di politiche, escludendone altre” (Wedel et al. 2005, p. 34).

Entro questo scenario il social housing in Italia costituisce un terreno d’analisi
particolarmente significativo per la polivalenza dei discorsi che lo riguardano.
I significato stesso dell’attributo “sociale” che lo accompagna si € dimostrato
passibile di diverse interpretazioni gia in sede legislativa (Lungarella 2010;
Urbani 2010) e tanto piu a livello programmatico da parte degli operatori che
si affacciano al settore.

A distanza di oltre sei anni dal Piano nazionale di edilizia abitativa che I'ha
introdotto, il social housing & definibile come una politica abitativa rivolta
a un target socio-economico di popolazione che si presume intermedio — la
cosiddetta “fascia grigia” —, e che si avvale dell’intervento economico-finan-
ziario di attori privati singoli, consorziati, o sottoscrittori di fondi immobiliari
affidati a societa di gestione del risparmio. Questi tratti che sanciscono la ri-
conoscibilita del social housing rispetto all’edilizia pubblica non sono tuttavia
risolutivi: la definizione di fascia grigia come popolazione che non rientra nei
parametri dell’edilizia popolare e nondimeno fatica a soddisfare il proprio
bisogno abitativo sul libero mercato evidentemente riporta il quid sociale di
questa edilizia all’accessibilita economica, accantonando la riflessione sulle
sue possibili ulteriori valenze alla luce del tanto evocato mutamento dei bi-
sogni abitativi stessi.

C’e tuttavia un aspetto nella costruzione del social housing come politica
pubblica che appare particolarmente debole, ed € il rapporto con 'urbanisti-
ca. Come si collocano questi interventi edilizi nel quadro della pianificazione
urbana? A livello programmatico, il ruolo del social housing in tal senso era
stato efficacemente delineato gia in una pubblicazione del 2006 a cura del
Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, in cui si affermava appunto che
oltre alla sua missione principale “di dare la casa ai soggetti piu deboli sotto
il profilo economico... altre [missioni], oggi, si impongono e riguardano piu in
generale la politica urbana e quella di accompagnamento di politiche ‘altre’”,
tra cui le “politiche integrate di sviluppo locale”, di “rinnovo urbano”, e di
“innalzamento della dotazione di attrezzature e infrastrutture per migliorare
la qualita della vita urbana” (Karrer 2006).

L'ottica cambia sensibilmente se si considera il rapporto di Fondazione Anci
Ricerche del 2008, nel quale il risvolto urbanistico del social housing & funzione
della sua sostenibilitd economico-finanziaria. E in merito a quest’ultimo tema,
infatti, che si sottolinea come il social housing possa basarsi sulla “stipula di
accordi tra i Comuni e il settore delle costruzioni finalizzati a realizzare nuovi

Elisabetta Capelli > Social housing in Italia >
Il Social Housing come politica pubblica 19



5_ Decreto Interministeriale
del 22 aprile 2008, art. 5.

6_ Le vicende sono state por-
tate all’attenzione dell’opinio-
ne pubblica a dicembre 2014,
e in questo quadro i mass me-
dia si sono riferiti al progetto
con l'appellativo di “colata di
Idice”.

7_La‘colatadildice e I'ira del-
le coop edili: pronti a far cau-
sa al Comune per 20 milioni”,
Corriere della Sera- Bologna,
20 dicembre 2014.

insediamenti abitativi, all'interno dei quali si dovra stabilire una percentuale
da destinare a edilizia pubblica per le fasce deboli della popolazione”, oppure
sulla “stipula di accordi tra i Comuni e gli investitori istituzionali per il recupero
del patrimonio immobiliare gia esistente o la realizzazione di nuovi insedia-
menti abitativi, anche attraverso la messa a disposizione, da parte del Comu-
ne stesso, delle cosiddette ‘aree a standard’, (aree destinate alla realizzazione
di servizi per la collettivita come parchi, scuole uffici pubblici)” (Fondazioni
Anci Ricerche 2008, p. 48). In definitiva, il social housing appare come l'esi-
to compiuto di quella “urbanistica per contratto” che gia anni addietro era
stata profilata quale nuova frontiera della pianificazione delle citta (Urbani
2000, p. 74). Parallelamente, I'equiparazione dell’edilizia privata sociale agli
standard urbanistici®, ovvero a uno strumento urbanistico emblematico di
un’idea di citta pubblica (Salzano 2010), se da un lato ad alcuni & sembrato
un passo importante verso una rinnovata presa in carico del problema abi-
tativo da parte della politica e delle citta, dall’altro non & esente da rischi,
costituendo pur sempre “un peso insediativo da controbilanciare con altri
standard di spazi pubblici [...]per evitare di abbassare la qualita urbana delle
nostre periferie” (INU 2008).

Proprio in virtu delle sovrapposizioni tra interessi pubblici e privati, il Piano
nazionale di edilizia abitativa su cui si fonda anche il social housing & stato
indicato come manifesto di un “neoliberismo economico” che si rapporta
alla citta pubblica come fosse un “conto economico” (Maddalena 2014, p. X).
Se questi termini evidentemente suonano preoccupanti, d’altra parte la
negoziazione tra soggetti pubblici e privati, non solo in materia di politiche
abitative e urbane, ma anche di welfare in genere, costituisce inevitabil-
mente un orizzonte in ascesa e non € un caso che la riflessione accademi-
ca sul social housing, annotando potenzialita e rischi del mutamento per
I'amministrazione pubblica dal ruolo di governement a quello di governan-
ce, prediliga entrare nel merito di cosiddette best practices, ovvero di casi
che nel complesso sembrano esibire la tenuta di un equilibrio tra obiettivi
delle amministrazioni e interessi degli investitori. Nondimeno, potrebbe es-
sere forse anche piu utile approfondire casi in cui questo meccanismo si &
inceppato, come avvenuto recentemente nella provincia di Bologna, dove
il progetto di nuova costruzione di 582 alloggi — il 27% dei quali di edilizia
sociale —, un polo scolastico e una cittadella dello sport, & stato bloccato
all'ultimo dalla neo-amministrazione comunale, procurando la sollevazione
di Legacoop Emilia-Romagna in difesa degli associati a cui erano stati affidati
i lavori®. “Lintervento non & una colata di cemento ma soddisfa I'interesse
pubblico” & stato scritto da uno dei soggetti coinvolti, argomentando come
il progetto prevedesse la riqualificazione della zona con “ampie aree a ver-
de e la realizzazione di edifici destinati a uso collettivo”’. Cosa pensare? Un
dato significativo, riscontrabile in questo caso come in altri, &€ che quando la
concertazione tra amministrazioni e soggetti privati non apparisse oltre ogni
ragionevole dubbio orientata all'interesse dei cittadini, sempre piu frequen-
temente sono i cittadini stessi a mobilitarsi e a esercitare il proprio peso sulla
politica locale in cerca di consenso. Cosi, almeno in sottofondo, & avvenuto
nella frazione bolognese di Idice, dove I'iter di approvazione del Piano Ope-
rativo Comunale comprendente il grande progetto di trasformazione urbana
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era maturato durante il mandato del partito di centro-sinistra, lo stesso che,
per mano di un altro sindaco, lo ha bloccato a un passo dall’avvio dei cantieri.
E se proprio la societa civile potesse costituire il trait-d’union tra social hou-
sing e riqualificazione urbana? Questa ipotesi & suggerita da un lato dagli in-
terventi stessi di edilizia privata sociale ad oggi realizzati: sono spesso rivolti
a un target di popolazione che pur nella precarieta lavorativa dimostra —
chiamato a dimostrare — una certa propensione e disponibilita alla cittadi-
nanza attiva, e a esprimersi anche in forme di societa civile organizzata, come
associazioni o comitati. Parallelamente, spesso la progettazione di questi in-
terventi si appella alle capacita del terzo settore, incentivandone il rafforza-
mento in ottica di rete, con auspicato beneficio per i contesti urbani entro cui
queste dinamiche si innescano.

Se dunque il social housing appare certamente debitore della stagione urba-
nistica dei programmi complessi, la sua effettiva valenza pubblica in chiave
urbana costituisce tuttora un campo di sperimentazione aperto all’esercizio
di competenze inedite, prima fra tutte la capacita di collaborare tra i soggetti
coinvolti ai diversi livelli. Non é forse un caso che il sociologo Richard Sennett
abbia annunciato nel testo Insieme. Rituali, piaceri e politiche della collabo-
razione (2012) che la sua riflessione sull’importanza per le societa occidentali
di re-imparare I'arte della collaborazione proseguira con un testo sulle citta,
con l'auspicio che proprio dalla collaborazione “possano scaturire idee nuove
su come costruire meglio le nostre citta” (Sennett 2012, p. 10). Se la dispo-
nibilita richiesta agli abitanti del social housing di partecipare e collaborare
per un obiettivo comune sara orientata in quest’ottica, il social housing potra
effettivamente rinnovare parti di citta non solo riqualificandone gli spazi, ma
anzitutto rigenerandone la vocazione politica e sociale.
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