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La questione abitativa, corrispondente alla

problematica della difficoltà di accesso, in

proprietà o in affitto, ad un alloggio adeguato

da parte delle fasce sociali più deboli della

popolazione urbana, è stato, fin dalla rivoluzione

industriale, un tema centrale dell’Urbanistica.

Questa problematica ha caratterizzato e

caratterizza, in diverso modo, le differenti fasi

.della modernizzazione,

.della ricostruzione bellica,

.dell’espansione,

.della trasformazione urbana e

.della metropolizzazione (Oliva, 2010).

Nel corso di queste “generazioni urbanistiche”,

la questione abitativa è stata affrontata

attraverso punti di vista e priorità differenti, che

sono andati sempre più interrelandosi con le

problematiche di governo del territorio e di

organizzazione degli assetti funzionali,

morfologici e ambientali delle nostre città.

Questione abitativa e governo del territorio



La casa è un bisogno umano essenziale che incide sul benessere di tutti i cittadini 

e ha una profondo impatto economico e sociale sulla vita delle persone in ogni 
paese. 

Questione abitativa e governo del territorio

La fase di 

pandemia ha 

accentuato questi 

impatti con le 

misure di isolamento 

STAY AT HOME

ha evidenziato le 

disparità in termini 

di dotazione di spazi 

per la sicurezza 

sanitaria, il lavoro, il 

tempo libero



Il modello di città giardino partì dalla Garbatella e si estese in varie zone di Roma (Coppedè, San Saba, Aventino,

città giardino Aniene a Monte Sacro, villini al Pigneto) e rappresentò una delle poche esperienze portate avanti

nella città di Roma sui temi della moderna urbanistica internazionale.

Gli alloggi sono composti da due o tre vani con un piccolo bagno; fino agli anni ’50 infatti le case non avevano né

vasca da bagno né acqua corrente, così una volta alla settimana i cittadini si recavano ai Bagni pubblici in Piazza

Bartolomeo Romano.

• ICP, ISTITUTO PER LE CASE POPOLARI (Roma). La borgata giardino Garbatella e il nuovo quartiere per i 

baraccati. Roma: Istituto per le case popolari in Roma, 1925.

Garbatella, 1920-1930 

Gustavo Giovannoni e Massimo Piacentini
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Borgata del Trullo

Istituto Autonomo Case Popolari

1939-1940

Borgate IACP – periodo Fascista

Anni 1935-1940
Primavalle , Val Melaina, Tufello, San Basilio, Pietralata, 
Tiburtino III, Prenestino, Quarticciolo, Gordiani, Tor 
Marancia, Trullo, Acilia.
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LE BORGATE UFFICIALI DEL PERIODO FASCISTA

Borgata del Tufello
Istituto Autonomo Case Popolari

1939-1940

Borgate IACP – periodo Fascista

Anni 1935-1940
https://www.info.roma.it/case_icp_a_roma.asp
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Il Piano INA CASA

Questione abitativa e governo del territorio

La ricostruzione. 
Il piano venne finanziato attraverso un sistema misto che vide la partecipazione dello 

Stato, dei datori di lavoro e dei lavoratori dipendenti. Questi ultimi, attraverso una 

trattenuta sul salario mensile – l’equivalente di una sigaretta al giorno, come recitava la 

propaganda dell’epoca –, furono così in grado di aiutare i compagni più bisognosi.



L’espansione 

I Segni sul territorio

La Monumentalizzazione della residenza

L’emergenza quantitativa

Corviale

Serpentara
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Questione abitativa e governo del territorio

La trasformazione urbana 



Questione abitativa e governo del territorio

Nel 2009, il “Piano nazionale di edilizia abitativa” ha posto le basi
per la definizione di una nuova forma di partecipazione pubblico-

privato, attraverso la “CDP Investimenti SGR Spa”, società di

gestione del risparmio che promuove e gestisce il “Fondo

investimenti per l’abitare”.

Sebbene il numero di fondi generato sia contenuto, la modalità di

finanziamento introdotta dai nuovi provvedimenti normativi è un

elemento di assoluta novità, soprattutto per il settore pubblico.

Le leggi regionali hanno dato anche un impulso ai meccanismi

perequativi e compensativi rivolti all’ERP/ERS, verso una

integrazione degli insediamenti privati e sociali e un

coinvolgimento dei privati nella realizzazione di ERS.

La metropolizzazione



Questione abitativa e governo del territorio



Lo sprawl è in parte determinato dagli

alti costi degli alloggi nelle aree centrali

e dai prezzi dei terreni più bassi intorno

alla periferia urbana.

Questo determina consumo di suolo,

pendolarismo, con aumento delle

distanze, delle spese personali e

ambientali.

La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione



Il paradosso della situazione italiana, è che questa “fuga dalla città”, peraltro

sempre più sofferta dalle nostre famiglie per i costi elevati del pendolarismo,

avviene anche in presenza di uno stock abitativo residenziale sommerso sfitto, e

di una disponibilità potenziale di nuovi alloggi derivante dalla trasformazione
degli edifici dismessi e dal recupero di immobili esistenti (Cresme, 2012).

La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione
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La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione

La questione abitativa si configura come una delle problematiche propriamente

urbane, poiché nella città contemporanea europea, interessata dalla fase della

trasformazione e della metropolizzazione (Oliva, 2012) si concentrano i maggiori

squilibri dovuti al combinato disposto dell'alto costo della vita e degli alloggi e della

diffusa vulnerabilità economica, nonché i maggiori effetti della segregazione sociale
e del degrado (Banca d'Italia, 2013; GLA, 2011; Ville de Paris, 2013).



Nella stragrande maggioranza dei paesi, la spesa delle famiglie a basso reddito per

l'alloggio è superiore alla soglia di un terzo.

La spesa per l'edilizia abitativa (su base media UE), dal 20,3% del reddito disponibile al

17,4%, è anzi leggermente diminuita per le famiglie ad alto reddito nell'ultimo decennio

mentre per le famiglie a basso reddito la spesa nel periodo 2007-2017 rimane del 41,4%.

La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione



Condizioni abitative

- Disagio estremo: esclusione abitativa in senso

stretto, una condizione che rimanda

immediatamente alla condizione di povertà

assoluta (2020: 9,4% della pop – 2012:: 8%)

- Disagio grave: coabitazione, affollamento e

mancanza di servizi interni all'abitazione che

possono avere ripercussioni sulle condizioni

sanitarie

- Emergenza abitativa: ricorso ad alloggi impropri

(usi non residenziali)

- Vulnerabilità abitativa: minaccia di sfratto

- Rischio abitativo: confronto tra la condizione

economica delle famiglie e il titolo di godimento

dell'alloggio

http://orca.regione.puglia.it/index.php?option=com_content&view=article&id=50&Itemid=58

I principali fattori che concorrono a creare

disagio abitativo sono sostanzialmente tre:

• le caratteristiche fisiche proprie

dell'alloggio (superficie pro-capite, la

dotazione di servizi e impianti, l'idoneità

abitativa dell'alloggio);

• la condizione sociale di chi si confronta

con il problema dell'accesso alla casa:

giovani coppie, giovani soli, lavoratori,

migranti, famiglie numerose, anziani,

sfrattati, studenti universitari fuori sede;

• i costi abitativi legati all'andamento dei

canoni di affitto e la loro incidenza sui

redditi.

Disagio multidimensionale e dinamico legato

alle trasformazioni della società, del mercato.

Al fine di comprendere le nuove e diverse

domande abitative, è necessario diversificare

la natura del disagio a partire dalle cause

specifiche e dai soggetti coinvolti per cercare

di approfondire le sue varie e possibili

manifestazioni.

Due principali aree del disagio e bacini di

riferimento per l’ERP e il Social Housing

> il disagio e l’emergenza nel quale non si

dispone di risorse sufficienti per vivere in

uno spazio dignitoso e sicuro

> la situazione di impossibilità di accedere

alle condizioni di mercato come vincolo

alle scelte di vita (famiglia, lavoro) e

come condizione di vulnerabilità ma con

capacità di contribuire alle spese

La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione



http://orca.regione.puglia.it/

http://www.regione.piemonte.it/edilizia/osservatorio.htm

La questione abitativa nella fase 

della trasformazione e metropolizzazione
Legge 9 dicembre 1998, n. 431. "Disciplina delle locazioni e del rilascio degli immobili 
adibiti ad uso abitativo"



Pianificazione urbanistica e social housing per la 

rigenerazione urbana. Un approccio integrato 

Indipendentemente dal 

percorso intrapreso dalle 

città nel bivio della sfida 

abitativa, la lezione 

appresa negli ultimi anni è 

che la questione abitativa 

non può essere affrontata 

con strumenti puramente 

abitativi. 

Il miglioramento dei 

trasporti all'interno dei 

distretti urbani e tra altri 

agglomerati, ad esempio, 

può essere utilizzato per 

ridurre la pressione. Un 

approccio urbano 

integrato può fornire 

iniziative politiche 

sostenibili.
CECODHAS, 2019

Il primo obiettivo è quello 
di Utilizzare il piano 

urbanistico come 
infrastruttura delle 
politiche urbane e 

dell’abitare e in tale 
quadro, assicurare lo 
sviluppo dell’Housing

Sociale lungo percorsi di 
sostenibilità ambientale e 

di salvaguardia del 
territorio, privilegiando le 

opportunità del  recupero 
e del riuso abitativo dei 
Centri storici, delle aree 

produttive dismesse o 
comunque dei complessi 

edilizi degradati.

Manifesto del Social 
Housing, 2012

Oltre le politiche settoriali



Affordable housing & Sustainable Urban Development

https://www.oecd-
ilibrary.org/docserver/d63e9434-
en.pdf?expires=1620245972&id=id&accname
=guest&checksum=236A40D0D0BDA4E3E78FA
F710A7742A4

I governi nazionali devono quindi affrontare 

due esigenze urgenti che possono essere in 
contrasto tra loro:

fornire alloggi adeguati, resilienti e 

convenienti nelle città e promuovere lo  

sviluppo di aree urbane compatte e 
connesse, attraverso:

.incentivi fiscali

.supporto al mercato dell’affitto

.coordinamento isteristuzionale 

Pianificazione urbanistica e social housing per la 

rigenerazione urbana. Un approccio integrato 
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Strategie 
• Mixité sociale vs isolamento dei Peep

• Offerta in affitto vs rigidità del mercato della 

proprietà

• Adeguamento dell’esistente vs nuova 

edificazione

Strumenti e meccanismi
Piano strutturale e Piano operativo con

• Meccanismi concorsuali

• Meccanismi compensativi-perequativi

• Meccanismi di incentivazione

• Dotazioni territoriali

Progetti, forme di gestione e soggetti
• Enti pubblici

• Fondazioni e terzo settore: cohousing e 

gestione sociale 

• Autocostruzione

• Co-housing

Pianificazione urbanistica e social housing per la 
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Altri strumenti

Pianificazione urbanistica e social housing per la 

rigenerazione urbana. Un approccio integrato 

Per sopperire alla cancellazione dell’equo canone e alla conseguente

liberalizzazione degli affitti nel mercato privato, viene istituito il Fondo nazionale

per il sostegno all'accesso delle abitazioni in locazioni con la legge 431 del 19
dicembre 1998 “Disciplina delle locazioni e del rilascio degli immobili adibiti ad

uso abitativo” (art.11) prevede l'erogazione di contributi integrativi per quelle

famiglie che si trovano in difficoltà con il pagamento del canone di locazione.

Al fine di incentivare il mercato delle locazioni, l’articolo 2, comma 3, della Legge 

n. 431/98 ha introdotto nel nostro ordinamento una tipologia alternativa al 

classico contratto di locazione stipulato in forma libera con vincolo di durata di 

quattro anni prorogabile per altri quattro (c.d. “4+4“). Si tratta dei contratti a 

canone concordato (o convenzionato), per i quali la durata obbligatoria prevista 

è di tre anni, prorogabili per altri due (c.d. “3+2“).

I contratti di affitto a canone concordato rappresentano, quindi, una particolare 
tipologia di locazione, in grado di fornire, al verificarsi di determinati requisiti 

previsti dalla norma, l’applicazione di una serie di agevolazioni fiscali, valide sia 

per il proprietario che per l’inquilino.

LR 431/98 "Disciplina delle locazioni e del rilascio degli immobili adibiti ad uso abitativo"

Fondo di sostegno alla locazione

Canone concordato



Autocostruzione  
La finalità dell’autocostruzione è quella di soddisfare il fabbisogno abitativo di nuclei 
familiari a basso reddito. In questo senso l’autocostruzione è da intendersi come uno 
strumento innovativo di edilizia popolare tradizionale che permette l’accesso ad un 
alloggio dignitoso anche a chi, per scarsità di risorse disponibili, non potrebbe 
accedervi a prezzi compatibili con il proprio reddito. 
I futuri proprietari partecipano alla costruzione della loro casa con l’apporto del proprio 
lavoro, il che consente il contenimento dei costi di edificazione. 
La presenza di professionisti nel corso dell’intero processo garantisce l’assistenza 
tecnica indispensabile, il rispetto delle norme di sicurezza, le certificazioni necessarie 
ed un prodotto architettonico di qualità non relegabile in un sottomercato immobiliare. 
 
Co-housing 
Formula abitativa in cui, senza perdere il proprio diritto alla privacy, vengono messi in 
compartecipazione gli spazi comuni ed eventualmente esperienze di socialità, 
collaborazione, gestione di servizi.  
Nasce in Scandinavia negli anni ’60 ed è diffuso anche negli Stati Uniti, Canada, 
Inghilterra, Australia e Giappone. 
Si stanno sviluppando in questi anni alcune iniziative anche in Italia: il progetto Urban 
Village a Milano Bovisa, esperienze in corso nel bolognese. 
Si è costituita a Bologna l’Associazione di promozione sociale per una rete di Eco/co-
housing, che promuove al costituzione di una “Rete nazionale per il cohousing e 
l’abitare solidale” 

Pianificazione urbanistica e social housing per la 

rigenerazione urbana. Un approccio integrato 

Altri strumenti



Nel 2005 il CECODHAS (Comitato Europeo di Coordinamento per
l’Edilizia Sociale)

ha proposto una definizione comune per tutti i Paesi dell’Unione

Europea secondo la quale con il termine

Social Housing si intende

l’insieme delle attività utili a fornire alloggi e servizi con fort

e connotazione sociale, adeguati a coloro che hanno difficoltà a

soddisfare il proprio bisogno abitativo sul mercato per ragioni

economiche, per la loro incapacità di ottenere un credito, per

l’assenza di un’offerta adeguata o perché colpiti da problemi

particolari.

Social housing in Europa



Nella primavera 2017, la Commissione europea ha presentato ufficialmente il pilastro europeo dei 
diritti sociali, che stabilisce principi e diritti fondamentali per sostenere mercati del lavoro e sistemi di 
welfare corretti e ben funzionanti. 
In tale quadro, l’accesso all’edilizia popolare è parte del pilastro, perché una buona politica sociale 
dovrebbe promuovere l’accesso all’edilizia sociale.

Il pilastro UE dei diritti sociali è il primo chiaro 
tentativo dell’Unione Europea di includere i diversi 
aspetti del diritto all’abitazione in modo globale. 
Tuttavia, sono soprattutto gli Stati membri che hanno 

un ruolo importante da svolgere.
La Commissione Europea può solo invitare gli Stati 
membri ad adottare misure a livello nazionale, 
regionale o locale
per politiche più efficaci in materia di housing.

Più in dettaglio, la Commissione riconosce che:

- l’accesso all’edilizia sociale o l’assistenza abitativa di buona qualità devono essere forniti a chi ne 
ha bisogno,
- le persone vulnerabili hanno il diritto ad un’adeguata assistenza e protezione contro lo sgombero 
forzato.
- ai senzatetto devono essere forniti adeguati alloggi e servizi per promuovere la loro inclusione 
sociale.

Si tratta di principi generali che non hanno una 
rilevanza giuridica poiché sono principi non 
direttamente applicabili e, infatti, la Commissione 
afferma che tali principi “… richiedono una 
traduzione in azioni dedicate o una legislazione 
separata, al livello appropriato…”.

Social housing in Europa



Social housing in Europa

Il divario tra nord Europa e paesi del Mediterraneo
appare evidente dall’esiguità del patrimonio
abitativo sociale, inferiore al 10%, dovuta ad un alto
tasso di proprietà delle abitazioni (75% circa), al
quale si aggiunge una bassa percentuale di alloggi
sociali tra quelli destinati in generale all’affitto (Levy-
Vroelant e Tutin, 2010; Cecodhas, 2011).



https://www.cdp.it/resources/cms/documents/3524753ef427665f31b668b176f7c5bf.pdf
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Social housing in Europa

L’affermazione di un “modello sociale europeo” e di una tutela

comune del diritto alla casa in Europa si scontra con la profonda

diversità dei contesti nazionali, corrispondenti a differenti sistemi di

Social Housing(Whitehead G, Scanlon K., 2007).

> universalistico, dei paesi nordici socialdemocratici, non
indirizzato a categorie di utenti né obiettivi specifici,

> targeted residuale, dei paesi anglosassoni liberali,

> targeted generalista dei paesi continentali,

> targeted generalista dei paesi mediterranei.
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Social housing in Europa

La diversità degli 
operatori trova 
riscontro in una 

pluralità di forme 
legali e organizzative 
(associazioni, 
fondazioni e istituzioni 
senza scopo di lucro, 
società pubbliche o 
private o a 
partecipazione 
pubblica, 
cooperative), 
nell’ambito però di 
una tendenza 

generalizzata al 
decentramento delle 
responsabilità 
avvenuta negli ultimi 
venti anni a favore 
delle autorità 
regionali e locali, così 
come anche a favore 
di un maggiore 
coinvolgimento dei 
privati.



Tipologie di aiuti 

(Cecodhas, 

2012)

Social housing in Europa

Visti gli alti costi di 
realizzazione degli 
alloggi, i prezzi crescenti 
delle aree e la necessità 
da parte degli operatori 
di ricorrere ai mutui e 
prestiti, in tutta Europa 
finanziare i progetti di 
edilizia residenziale 
sociale richiede la 
messa a sistema di 

- Sovvenzioni 
pubbliche

- Prestiti pubblici
- Agevolazioni 

pubbliche su prestiti 
privati

- Fondi pubblici di 
garanzia

- Agevolazioni e 
Incentivi urbanistici

- Detrazioni fiscali 



Social housing in Europa



Social housing in Europa



> Anni 50-70: Aides à la pierre
Politiche di tipo keynesiano finalizzate a garantire aiuti finanziari in

base al reddito che rappresentavano circa il 60% dei costi degli

alloggi

> Dopo il 1977: Aides à la personne
Politiche più liberali che sono indirizzate alla persone o forniti tramite

agevolazioni finanziarie

> Dopo il 2000: Detrazioni fiscali

> Il caso francese: l’evoluzione delle politiche per la 

casa in Francia

>> Aiuti pubblici attuali
• «Aides à la pierre»: la Caisse de Dépôts et Consignations finanzia

i promotori pubblici e privati HLM a tassi ridotti

• «Aides à la personne»: APL Aide personnalisé au logement, ALF

Allocation de logement familiale, ALS Allocation de logement

sociale

• Detrazioni fiscali in base alle aree geografiche e ai canoni

convenzionati

Social housing in Europa



> Promotori
.Promotori privati HLM: ESH (Entreprises sociales pour l’habitat, sociétés anonymes)
.Promotori pubblici HLM: OPAC (Offices Public d’Aménagement et de Construction)
.Cooperative

> Interventi:
Dal 2003 e poi 2005 in particolare importante programma di demolizione e ricostruzione di alloggi

> Percentuale dello stock: medio-alta circa il 17% dello stock è sociale
La Loi Solidarité et Renouvellement urbain del 2000 (SRU) obbliga i grandi Comuni a dotarsi almeno

del 20% di alloggi sociali

> Politiche anche di accesso alla proprietà: muti a tasso zero con Fondi di garanzia

> Beneficiari: Limiti di
reddito, categorie di nuclei
e per aree geografiche
(Parigi, Ile d France, altri
comuni)

> Canoni mensili: trés social,
social, intermédiaire
Le detrazioni fiscali sono
inversamente proporzionali
ai canoni di locazioni (dai 5 ai
15 euro/mq)

Social housing in Europa

Social housing in Europa



• Programme Nationale de

requalification des quartiers anciens

degradés promossa dalla ANRU

• Rinforzare la presenza e la mixité residenziale

potenziando gli alloggi sociali e di libero mercato

(30% di alloggi sociali obbligatori) e accesso alla

proprietà

• Combattere il disagio abitativo e le condizioni di

degrado

• Coniugare le esigenze di abitatibilità

contemporanea con la conservazione del

patrimonio esistente

• Permettere a tutte le fasce sociali di abitare nelle

aree centrali della città, evitando fenomeni di

gentrification

Progetto Re-centres a Bordeaux

Politiche e strumenti

• Progetto urbano coordinato sperimentato in

Francia

Social housing in Europa



• Rinforzare la presenza e la mixité
residenziale potenziando gli alloggi sociali e
di libero mercato (30% di alloggi sociali
obbligatori) e accesso alla proprietà

• Modello insediativo che esprime alta
densità urbana e reinterpretazione delle
valenze paesaggistiche negli spazi aperti
pubblici e privati della città: « isolato
aperto »

• Coniugare le esigenze di abitatibilità
contemporanea con la conservazione del
patrimonio esistente di archeologia
industriale (edificio dei Grands Moulins e

della Halle aux farines)
• Permettere a tutte le fasce sociali di abitare

nelle aree centrali della città, accessibili e
compatte

• Sviluppare un mix funzionale pubblico e
privato (università, commercio, residenze
universitarie e libere, direzionale)

Obiettivi

Politiche e strumenti

• Progetto urbano coordinato sperimentato

in Francia
• Société d’Economie Mixte SEMAPA

Social housing in Europa



Sostenibilità sociale: Social 

housing come modello di 

abitazione smart e flessibile

Sostenibilità economica:

Mirare a tutelare le fasce 

deboli e abbattere costi di 

realizzazione e gestione 

Qualità urbana e ambientale: 

Affrontare il degrado e il 

disagio con politiche e 

strumenti integrati a partire da 

obiettivi complessi

> input dal quadro di riferimento europeo

Sfide sociali:
- Intercettare nuovi bisogni abitativi legati alla

mobilità lavorativa e

di studio e all’incertezza dei legami familiari

- Incentivare la costruzione di nuovi nuclei familiari

- Garantire e supportare le condizioni di

precarietà lavorativa

Sfide economiche:
- Tutelare le fasce più disagiate e la crescente

immigrazione

- Abbattere i costi di acquisizione delle aree

- Abbattere i costi di finanziamento

- Abbattere i costi di costruzione

- Abbattere i costi di gestione

Sfide urbane:
- Conseguire mixité e coesione e diminuire la

dispersione urbana

- Recuperare il patrimonio degradato o dismesso

- Migliorare la qualità dell’edilizia e dell’ambiente

urbano

Social housing in Europa


