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Conclusioni.

1.Breve introduzione al problema: la nuova “questionedelle abitazioni’ .

Dati statistici degli ultimi anni evidenziano cotaepopolazione italiana manifesti un
crescente disagio abitativo, definibile non solotenmini di condizione di privazioneéna
anche dicondizione di sofferenz#egli individui, non in grado di soddisfare - odifficolta

nella soddisfazione - dei bisogni minimi di serébitativi".

Per la ricostruzione storica dell'intervento pubbliin tale settore e per un’indagine sociologicér, A. R.
MINELLI, La politica per la casaBologna, 2004. Della stessa autrice si richiampit recente contributo
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Tale condizione, per quanto possa essere espresdiama tensione economica e
sociale di piu ampia portata, manifesta pur sentglée proprie peculiaritd e una propria
complessita in ragione di diversi fattori.

In primo luogo, perche si tratta di un ‘disagiofa#fo’, avvertito, cioe, come tale, da
soggetti appartenenti a diverse categorie so@ppartenenti anche a quella classe media, che
ormai sfiora le soglie della cosiddetta povertatred. Il riferimento va indistintamente a
famiglie numerose, ad anziani che vivono da sotita i lavoratori ‘tipicamente atipici’, a
giovani coppie, a famiglie monoreddito, immigratskattati. Tutti soggetti che incontrano
serie difficolta tanto nell’accensione di un mufeer I'acquisto di un immobile, quanto nel
pagamento della rispettiva rata mensile; tantoawalésso a locazioni di immobili a canoni
sostenibile, quanto nel pagamento del rispettarmoe mensile.

In secondo luogo, perché, nell’'ultimo ventennio,idétuzioni statali e regionali
hanno manifestato un sostanziale e progressivindeggno, tanto politico quanto finanziario,
nei confronti del settore abitativo; con la consawa che, allo stato, I'azione pubblica &
condizionata dalla pressante necessita di ‘atzeie (se non reinventare) le politiche per la
casa alla nuova realta sociale e reinvestire, auanstrutturale, nell’edilizia residenziale
pubblica.

Ma soprattutto, I'azione pubblica in tale settoeve essere calata, oggi, nel ‘nuovo’
assetto regionalista del nostro Paese che, rimmdwdalla riforma del Titolo V della
Costituzione, sembra apprestare una tutela malidivai diritti sociali in generale, puntando
marcatamente sul binomio ‘eguaglianza-differenpiagi ed accentuando, di volta in volta,
un’istanza rispetto all'altra nell’approccio allmdmiche sociali nelle realta locali

E’ inevitabile, pertanto, che in una materia cesiicolata come e [I'edilizia
residenziale pubblica, il tentativo di costruireawsfficace tutela multilivello anche del diritto

alla casa si rivela problematico, specie con rigaaal corretto esercizio delle competenze

Politiche della casa. Ottiche adottate, aspettiviag e spunti prospetticin Riv. delle politiche socigli3 2006
(approfondimento monografiche dal titaBase difficili. Le politiche abitative tra dimensi® sociale e dilemmi
dell'agenda pubblica

’A. D'ALOIA, Diritti e Stato autonomistico. Il modello dei lilie¢ssenziali delel prestaziarin Le Regioni 2003,
p.1063 e ss.; BBALBONI, | livelli essenziali: Il nuovo nome dell’eguagliaa® Dai diritti sociali alla coesione
economica sociale e territorialéen E. BALBONI, B. BARONI, A. MATTIONI, G. PASTORI (a cura di),ll sistema
integrato dei servizi sociali, Commento alla legy828 del 2000 e ai provvedimenti attuativi dopaifarma
del Titolo V della CostituzioneMilano, 2007; R.BiFuLco, Livelli essenziali, diritti fondamentali e statuti
regionali, in T. GRoPPie M.OLIVETTI (a cura di)La Repubblica delle autonomi€orino, 2003, p. 135 e ss.; L.
CHIEFFI, L'effettivita del principio di eguaglianza negli dinamenti policentrici: il sistema italianon G.
AzzARITI (a cura di)Scritti in onore di Gianni Ferrara,Torino, 2005, vol. I, p. 709 ss; G. Coccq, | livelli
essenziali delel prestazioim G. AzzARITI (a cura di)Scritti in onore di Gianni Ferrara;,Torino, 2005, vol. I, p.
43 ess; M. LUCIANI, | diritti costituzionali tra Stato e Regione (a pwsito dell’art. 117, comma 2 lett. m) della
Costituzione)in Politica del Diritto, 3, 2002 p. 345 e ss.; RoGG|, Differenziazioni territoriale e cittadinanza
sociale, in Scritti in onore di Livio PaladitV, 2004, Napoli, p. 1716 &s.
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legislative di ciascun Ente territoriale, alla reahzione di una collaborazione tra gli stessi
che sia effettivamente leale, che non si tradciog, in uno sconfinamento delle competenze
reciproche.

Il grado di problematicita che si riscontra nelbdisi legislativa e giurisprudenziale
di tale settore &€ generato da diversi fattori, prifra tutti, I'esistenza di diverse spinte,
contrapposte, anche se solo apparentemente, @ta lor

Da una parte, infatti, vi e l'istanza egualitarfecsi traduce in necessita di apprestare
una tutela del diritto all'abitazione sull'interertitorio nazionale, in quanto, come affermato
dalla Corte costituzionale «creare le condizioni minime di uno Stato sociatmarrere a
garantire al maggior numero dei cittadini possibie fondamentale diritto sociale, quale
quello dell'abitazione, contribuire a che la vith ogni persona rifletta ogni giorno e sotto
ogni aspetto I'immagine universale della dignitaama, sono compiti che lo Stato non puo
abdicare in nessun cas¢. Da questo punto di vista, dunque, l'interventdlgico in tale
settore, piu che in altri, € 'immediato riflessel dlovere di solidarieta sociale e economica,
sussistente in capo allo Stato-Comunita ed elewkto Padri costituenti a imperativo
inderogabile, in virtu del quale anche i bisogni gechi diventano bisogni dell'intera
collettivita, cosicché, come sostenevaMiGRO, «nella soddisfazione-diretta del bisogno dei
primi si abbia anche la soddisfazione-indirettaudi bisogno della societi.

Dall’altra, vi e [listanza differenziale che porta dare risalto alle diversita
(economiche, demografiche e sociali) delle singmdalta locali in virtu’ della quale
risulterebbe piu’ appropriata una tutela del dirdtla casa pensata e costruita ‘dal basso’.

In secondo luogo, tale complessita &€ dovuta aicdéfinquadramento nel nuovo art.
117 Cost. dell’edilizia residenziale pubblica, comateria a se stante.

Infatti, essa non € menzionata (cosi come nondgpema della Riforma del titolo
V) - né tra le materie di competenza esclusivaakaté tra quelle di competenza concorrente
previste all'art. 117 Cost..

Cio pero non deve indurre a credere, basandosi solh interpretazione letterale
della clausola di residualita prevista al IV comdel’'art. 117 Cost, la sussistenza di una
piena competenza legislativa regionale in taleitonb

L*assenza’ dell'edilizia residenziale pubblica tramominaprevisti all’articolo 117

Cost. sembra confermare quanto la dottrina ha dgdeevidenziato: I'impossibilita di

%Cfr. Corte cost.,sent. n. 217 del 1988.

“Cfr. M. NIGRO, L’edilizia popolare come servizio pubbliéo Riv. trim. di dir. pubhl, 1957, p.118 &s.Sul
collegamento tra art. 3 Il comma Cost. e diritttabltazione si veda AD’ALOIA, Eguaglianza sostanziale e
diritto diseguale Padova, 2002, 763s.
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ricondurre tutti gli interventi legislativi statak regionali alla tipizzazione delle materie
operata dall’ articolo 117 Cost..

Infatti, nei casi in cui tali interventi appaioniodlizzati a soddisfare una pluralita di
interessi comuni a diverse materie tipizzate odasi in cui, come nell’edilizia residenziale
pubblica, essi appaiano preordinati a garantiraunico ‘interesse’ (il diritto alla casa, per
I'appunto) per la cui soddisfazione €& richiesta uwliaciplina multilivello, si verifica,
inevitabilemente - e oserei direaturalmente- una sovrapposizione delle competenze
normative e non dei diversi Enti territoriali, tala determinare quasi ‘una fuga’ dalla rigida
schematizzazione operata dal Legislatore costitaté del 2001 a fronte della quale |l
concetto stesso di materia si dissolve.

Nelle logiche di un regionalismo sempre piu colla@bvo, dunque, I'art. 117 Cost.
rappresenta, come suggestivamente affermatea pagina biancd® da scrivere di volta in
volta, che si apre a competenze legislative statedigionali non piu 0 non soseparatema
integrate tra di lord, in quanto teleologicamente preordinate alla &uwi certi interessi
trasversali, ‘non negoziabili’ che somegionali in quanto nazionale nazionali in quanto
regionali.

Da questo punto di vista, il ‘gioco dell’ a chi $aé&che in conseguenza della riforma
del titolo V si e acuito, e che ha ‘esaltato’ ibloi della Corte costituzionale nella definizione
dei confini di singoli ambiti di intervento legisieo, statale e regionale, si rivela essenziale
non tanto per lidentificazione della materia in géanto piuttosto per I'individuazione del
grado di responsabilita dei singoli Enti territdirisia sotto il profilo politico, legislativo e
amministrativo sia sotto il profilo finanziario.

Guardando da questa prospettiva all’edilizia resicde pubblica, appare corretto
delineare gli aspetti essenziali, i cambiamentatio o da attuarsi in tale settore, partendo
proprio dalla lettura trasversale dei livelli esgafi, cosi come suggerita - di recente, specie
nella sentenza n. 166 del 2008 oggetto del pressmenento - dalla Corte costituzionale e

come sviluppata, piu in generale, ormai da temptadlottrina.

°Cfr., in particolare, FBENELLI, La ‘smaterializzazione’ delle materie. Problemiriebed applicativi del nuovo
Titolo V della CostituzioneMilano 2006; RBIN, | criteri di individuazione delle matas, in Le Regioni 2006,

p. 889 e ss.; GBCACCIA, Le competenze legislative sussidiarie e trasversalir. pubbl. 2004, p. 461 e ss..

®Cfr. L. PALADIN, Problemi legislativi e interpretativi nella defifine delle materie di competenza regionate
Foro Amm, 1971, lll, p. 9 ess

In merito alla ‘tomunicabilita dei livelli istituzionali e all'integrazione delle competenze come logica
ricostruttiva del sistema delle fonti, si richianode osservazioni di ARUGGER|, La ricomposizione delle fonti
in sistema, nella Repubblica delle autonomie, muleve frontiere della normazionegnsultabile sul sitmternet
associazioneitalianadeicostituzioanlisti.it
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2. L'inaugurazione di una nuova stagione delle politibe abitative : la Legge n.

9 del 2007. Le disposizioni impugnate innanzi alla&Corte costituzionale

Con legge n. 9 dell’8 febbraio 2007 recanbeterventi per la riduzione del disagio
abitativo per particolari categorie sociab, lo Stato, a fronte dell’emergenza sfratti’, ha
disposto, per i comuni ad alta tensione abitalaaospensione dei provvedimenti di rilascio
per finita locazione degli immobili adibiti ad usabitativo per le categorie sociali piu
svantaggiate, prevedendo, quale bilanciamento ldi fama di tutela dei conduttori, dei
benefici fiscali in favore dei locatori, consisteminche nell'esenzione e nella riduzione
dell'iCI.®

Un tale intervento, che nel corso delle passatesligre era sintomatico di un
approccio del tutto emergenziale alle politichdathie, appare oggi fortemente strutturato, in
guanto inserito in un programma di piu ampia partathe dovrebbe essere realizzato nel
rispetto del principio della leale collaborazioreitdiversi enti.

Infatti, da una parte, ai sensi dell’art. 3, | comré stata prevista la predisposizione
da parte delle Regioni, su proposta dei Comunrestati dalla sospensione delle esecuzioni,
di un piano straordinario articolato in tre annidatthe le stesse devono inviare ai Ministeri
delle Infrastrutture e della Solidarieta socialal Ministro delle Politiche per la famiglia. A
tal fine, al secondo comma, si prevede la poskibilper i comuni interessati da tale
provvedimento, di istituire delle commissioni temguzee per la graduazione tanto delle
azioni di rilascio finalizzate a favorire il pasggm da casa a casa dei soggetti piu’
svantaggiati, fermo restando la competenza deligguardinario in tale ambito, quanto per la
formazione delle graduatorie per I'accesso alliedilresidenziale pubblica.

Dall'altra, ai sensi dell’art. 4, Il comma, e stastituito un Tavolo di concertazione
generale sulle politiche abitative - che ha rapgm&so I'occasione e la sede privilegiata di
confronto tra le istituzioni centrali, regionali lecali con gli operatori del settore e le
organizzazioni sindacali maggiormente rappresesgatiei lavoratori - con il compito di
predisporre le linee guida di un programma nazmmale il Ministro delle Infrastrutture, di
concerto con i Ministri della Solidarieta Socialdgl’Economia e delle Finanze, per le

Politiche Giovanili e le Attivita Sportive e dellolitiche per la Famiglia, ha il dovere di

8Con riguardo a tale aspetto, il Legislatore semwer colto i suggerimenti della Corte costituzienatome
espressi in diverse sentei@fe in particolare, Corte cost., sent. n. 155 defi200
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definire, d’intesa con la Conferenza Unificata ee ctlovrebbe costituire un punto di
riferimento per la programmazione regionale.

Il documento finale redatto nel maggio 2007, prevethe il nuovo programma
nazionale debba contenere: gli obiettivi e gli fizdi di carattere generale per la
programmazione regionale di edilizia residenzialeblpica, con riferimento alla
realizzazione, anche mediante I'acquisizione eedupero di edifici esistenti, di alloggi in
locazione a canone sociale e a canone agevolatchécalla riqualificazione di quartieri
degradati; le proposte normative in materia fiscal@er la normalizzazione del mercato
immobiliare; I'individuazione delle possibili miseiranche di natura organizzativa, dirette a
favorire la continuita nella cooperazione tra St&tegioni ed Enti locali prioritariamente per
la riduzione del disagio abitativo per particolaategorie sociali; la stima delle risorse
finanziarie necessarie per l'attuazione del prognannell’ambito degli stanziamenti gia
disponibili a legislazione vigente e senza nuomaggiori oneri per la finanza pubblica.

Significativa & anche la disposizione contenutdiarel5 che prevede I'adozione di
un decreto interministeriale, d’'intesa con la Cosfiea unificata, per la definizione delle
caratteristiche e dei requisiti degli alloggi sdicesenti dall'obbligo di notifica degli aiuti di
Stato ai sensi degli artt.87 e 88 del trattatituisto della Comunita europea.

A riguardo, si deve sottolineare che il nuovo mtdeali edilizia residenziale
pubblica che va delineandosi in Italia, e defileiin termini di « ...materia di interesse
generale diversamente articolata t®@ervizio di interesse generadeservizio di interesse
economico generalehe soddisfi... il diritto all’abitazione anche con nuovi modeli
finanziamento e con attori che gestiscano le pbléi abitative secondo criteri e modalita
innovative rispetto a quelle tradizionalmente liztiate »° si apre alla dimensione
comunitaria, la quale incomincia a manifestare tim@ interessamento nei confronti delle
politiche europee déocial housing che si sostanzianonell’offerta di alloggi e servizi con
forte connotazione sociale, per coloro che nonave® a soddisfare il proprio bisogno
abitativo sul mercato — per ragioni economiche o pesenza di un’offerta adeguata —
cercando di rafforzare la loro condizion®.

Da cio ne consegue:

- I'applicabilita, anche in materia di ediliziasidenziale pubblica, dell’'art. 86 TCE,
Il paragrafo, che prevede, per tutte le impresecifipatamente incaricate dallo Stato

°Cfr. Ministero InfrastruttureTavolo di concertazione generale sulle politichdtative.. Roma, 16 maggio
2007.
%Definizione del Comitato di coordinamento europed'alloggio sociale dell’'Unione Europea.
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Membro della gestione di tali servizi, 'esonerd dspetto delle norme del trattato, comprese
guelle in materia di mercato interno e di concareemella misura in cui cio sia strettamente
necessaria all’assolvimento della missione di edse generale;

- Il'applicabilita della decisione della Commissiordel 28 novembre 2005
(2005/842/CE) che stabilisce le condizioni alle Igui aiuti di Stato, sotto forma di
compensazione degli obblighi di servizio pubbliconcessi a determinate imprese incaricate
della gestione di servizi di interesse economicoegale, sono compatibili con il mercato
comune. Piu nello specifico, tenuto conto del fatte le entrate delle imprese che realizzano
opere di edilizia residenziale pubblica possongavarin modo considerevole a causa del
rischio dell'insolvibilita degli stessi inquilini ,edunque, come si legge nel sedicesimo
considerando della stessa decisioidivello di distorsione della concorrenza in tagettore
non & necessariamente proporzionale al livelloatiiurato», le compensazioni di obbligo di
servizio pubblico concesse ad imprese aventi iokcawi edilizia popolare sono esentate
dall’obbligo di notificazione preventiva di cui @it. 88 paragrafo 3, anche se lI'importo della
compensazione ricevuta supera le soglie stabiliteello comunitario.

Da quanto sopra affermato, si comprende bene I'itapaa dell’art. 5 della Legge n.
9/2007; limportanza, cioe, di definire la noziode‘alloggio sociale’, al fine di consentire
I'applicazione della disciplina derogatoria allgyoée della concorrenza, scongiurando, cosi,
in tale ambito, di incorrere in una procedura daaione.

Sempre in tale ottica, essendo I'edilizia residalezpubblica mezzo di solidarieta e
di promozione della dignita umana, €& altresi escllapplicabilita in tale ambito della
Direttiva n. 2006/123/CE del 12 dicembre 2806elativa ai servizi nel mercato interni per

esplicita previsione della stessa normativa coravait .

Ycfr. il punto 27 del considerando della Direttivd:a presente direttiva non dovrebbe applicarsieavisi
sociali nel settore degli alloggi, dell'assistemdiéinfanzia e del sostegno alle famiglie e allegmme bisognose,
forniti dallo Stato a livello nazionale, regionadelocale da prestatori incaricati dallo Stato oadaociazioni
caritative riconosciute come tali dallo Stato pestenere persone che si trovano in condizione dicp&are
bisogno a titolo permanente o temporaneo, perchachan reddito familiare insufficiente, o sono totante o
parzialmente dipendenti e rischiano di essere e@nsteg E opportuno che la presente direttiva noidasu tali
costituiscono una manifestazione dei principi desione e solidarietad sociale» vedi anche art. t8). jedella
medesima Direttiva.

2Una tale disposizione conferma I'importanza chalignita umana ha assunto anche nel contesto europeo
specie dopo I'approvazione della Carta di Nizzaaes pone come valore da esaltare e da difendete alagli
eccessi 0 dagli squilibri del mercato; come valamn barattabile’, nemmeno in nome della liberacamrenza
(la quale, anzigdovrebbeessere, ad essa, ispirata). In tale senso, sividedl pensiero di GM. FLICK, secondo
cui:” A un certo punto, gli eccessi dello statalismo m#idie da esso derivanti per la dignita sono istatretti
e superati, anche grazie al mercato; poi & statb geuttora) quest’ultimo, con il suo predominia, attentare
alla dignita umana...[La dignita umana). mantiene immutato e costante il suo ruolosud significato, come
punto di riferimento del valore della persona umamkella sua centralitd, del suo ruolo irriducibiled
immutabile, su cui si fondano e si sviluppano semmurovi diritti” Cfr. G. M. FLICK, Dignita umana e tutela dei
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Laratio di tale disposizione va ricercata nel caratter@olabile del diritto alla casa,
cosi come riconosciuto a livello internazionaleopeo, e nazionaté

Con specifico riferimento all’ordinamento interrger esempio, si ricorda come, da
tempo, la stessa Corte costituzionale, ai sen$adel2 Cost., lo abbia riconosciuto come
tale'.

Ed & sempre la Corte costituziorfdle riconoscere, nella dignitd umana, quale

principio-valore supercostituzionafeil fondamento assiologico di tale diritto sociale

soggetti deboli: una riflessione problematiéga E.CECCHERINI(a cura dila tutela della dignita dell'uomadNapoli
2008, p. 46 e ss.

3n merito, basti pensare all’art. 25 della Dichiaome Universale dei Diritti dell'Uomo del 1948{ait. 11 dei
Patti sui diritti economici, sociali e culturali Id&966; all'art. 16 della Carta sociale europea #@61 che
promuoveva azioni volte a incentivare la casa fiangl Piu specificatamente, poi, I'art 31 della t@aivisitata
nel 1996 e ratificata dall'ltalia con legge n. 38l @ febbraio 1999 prevede una tutela specificaligdto
all'abitazione. Anche la Carta dei diritti fondan@ihdell’Unione europea del 2000, ai sensi detl’'&8d, tutela il
diritto all’assistenza abitativa. Per quanto riglaail piano nazionale, sono svariate le Carte tmstinali che
tutelano espressamente il diritto alla casa . Alditesemplificativo, si pensi: all’art 23, Il conamndella
Costituzione belga; all'art. 47 della Costituziosigagnola; all'art. 22 della Costituzione grecaadll22, I
comma della Costituzione olandese o all’art. 6%ad€bstituzione portoghese.

I riferimento va infatti alla sentenza n. 49 de987, in cui la Corte costituzionale riconosceva eom
“indubbiamente doveroso da parte della collettivitiera impedire che delle persone possano rimapere di
abitaziong; alla sentenza n. 217 del 1988a cit., in cui la Corte afferma che compito inderogabigdio Stato
sociale democratico, in riferimento all’'ediliziasidenziale pubblica, sia quello di contribuire & ¢h. la vita di
ogni persona rifletta ogni giorno e sotto ogni atspd’immagine universale della dignita umanaihfine alla
sentenza n. 404 del 1988 in cui la Corte, dopo aigardato gli atti internazionali che riconoscoero
garantiscono il diritto alla casa come diritto fantentale dell’'uomo, giudicando dell'illegittimitéstituzionale
dell'art. 6 Legge n. 392/1978 (nella parte in catladeva tra i successibili nella titolarita delhtratto di
locazione, in caso di morte del conduttore, il deamte more uxorig nella parte in cui non prevedeva la
successione nella locazione del coniuge separdtitdj nel caso in cui fosse cosi stabilito tcué coniugi ed,
infine, nella parte in cui non prevedeva la sudoessal conduttore che avesse cessato la conviyvantzarore
del gia convivente, quando vi fosse prole naturaffgrmava espressamente che tale nomsarime il dovere
collettivo di impedire che delle persone possammaniere prive di abitazione, dovere che connotaotmé
costituzionale di stato sociale, e dall’altro ricesce un diritto sociale all’abitazione collocabitea i diritti
inviolabili del’'uomo di cui all’art. 2 della Costiizione”

In merito al dibattito dottrinale precedente, cetiale e successivo a tali decisioni, si rinvialaMARTINES, ||
diritto alla casa in AA.VV. Tecniche giuridiche e sviluppo della perspiari, 1972, 391 e ss.; BARBERA,
Commento all'art. 2BRANCA (a cura di)Commentario alla Costituzion®oma, 1975, p. 80%s; D. SORACE, A
proposito di proprieta dell’abitazione, diritto adbitazione e proprieta (civilistica) della casan Scritti in
onore di C. Mortati, Aspetti e tendenze del diritwstituzionalelll, 1977, p.1035 &s.; U. BRECCIA, Il diritto
all'abitazione Milano,1980; @MENALE PINTO, La rilevanza del bisogno abitativo nella recentargiprudenza
della Corte Costituzionaldan Giur. It., 1984, I, 1, p. 889G. BERTI, Nota introduttiva in AA.VV., La casa di
abitazione tra normativa vigente e prospettiveomo, Milano, 1986, p.3; H.RIMARCHI BANFI, La politica della
casa nella giurisprudenza costituzionaeAA.VV., La casa di abitazione tra normativa vigente e peitipe |
tomo, Milano, 1986 p. 29 ss; R. LENzI, La famiglia di fatto e la locazione della casa diitazione in Giur.
Cost, 1988, |, p.1806; APACE, Il convivente more uxorio, il “separato in casa’ilec.d. diritto “fondamentale”
all'abitaziong in Giur. Cost, 1988, I, p.1801; FMODUGNG, | “nuovi diritti” nella Giurisprudenza
CostituzionaleTorino, 1995, p.7Z. PERULLI, Casa e funzione pubblicMilano 2000, p. 28 es...

13Cfr. in particolare Corte cost., sent. n.217 gjta

®parla della dignitd umana in termini dpiétra angolare su cui I'edificio dei diritti poggie insieme come
finalita ultima verso la quale i diritti convergoh®1. ZANICHELLI, Il significato dei diritti fondamentaliin M.
CARTABIA (a cura di)l diritti in azione. Universalita e pluralismo deiritti fondamentali nelle Corti europee,
Bologna, 2007, p. 53Zfr. anche ARUGGERIA. SPADARO, Dignita dell'uomo e giurisprudenza costituzionale
(prime note)in Pol. del Dir.,1991, p. 343.
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Cio appare ancor piu evidente, se si inseriscegiaitd umana, in quellasequenza
non frammentabilg’, accanto all'eguaglianza sostanziale e alla séitiasociale, che va a
definire la nostra forma di Stato sociale la qualsua, come premessa, il superamento di una
visione atomistica della condizione umana e, camedifa da raggiungere, la promozione e la
realizzazione dellgari dignita socialedelle persone (I comma art. 3 Cost.) e, dunque, la
realizzazione di quell’idea diliberta ugualé, che pud essere garantita soltanto attraverso
I'assunzione in capo alla Comunita intera di preaissponsabilita politiche, economiche e

sociali (art. 3 Il comma Cost?)

2.1. 1 termini delle questioni sollevate

Recentemente, le disposizioni in precedenza richiansono state oggetto del
giudizio di legittimita costituzionale introdottajalla Regione Lombardia, con ricorso
depositato in data 12 aprile 2007.

Innanzitutto, in riferimento all’'art. 3 | e Il comandell'intervento legislativo statale,
I'Ente ricorrente ravvisa la violazione dell'artld, Ill e IV comma Cost. , in quanto tale
articolo introdurrebbe, come si legge nel Ritenatéatto 1.1. «...disposizioni puntuali sulla
predisposizione del suddetto piano, sulle valutaiziooncernenti la graduatoria e sui
connessi requisiti per I'inserimento in essa digeil interessati... posto che allo Stato spetta
unicamente[in materia di edilizia residenziale pubblicéd determinazione dei principi
fondamentali in materia di governo del territorie di livelli essenziali delle prestazioni nel
settore del servizio abitativg andando cosi a ledere la competenza legislagianale piena
in materia di organizzazione e gestione degli gilaly edilizia residenziale pubblica.

Con riferimento, invece, all’art. 4, Il comma, ladtone Lombardia ritiene che gli
obiettivi e gli indirizzi di carattere generale pamprogrammazione regionale in materia di erp
nonché la previsione di un programma nazionale afura ministeriale, come specificato
nellintervento statale, sarebbero in realta egioee di quella funzione di indirizzo e
coordinamento dell’attivita amministrativa dellegreni che la Riforma del Titolo V avrebbe
inteso superare.

Inoltre, tali disposizioni concretizzerebbero « un’interferenza statale in ambiti

rimessi alla competenza regionale in tema di piaa#ione urbanistica, lavori pubblici per la

YCfr. G. M. FLIck, op.cit. p. 55 e ss.Cfr. anche AD’ALoIA, Eguaglianza sostanziale e diritto diseguglé
cit., 76 ess..

8Cfr. A. BALDASSARRE, | diritti sociali, in Enciclopedia giuridicalreccani, Roma, 1989. In tal senso, si veda
anche DBIFuULCO, L'inviolabilita dei diritti sociali, Napoli, 2003, p. 130 &s . Per la ricostruzione del dibattito
in seno all’Assemblea costituente sugli artt. 2ddla Costituzione,Cfr. N.OcCHIOCUPQ Liberazione e
Promozione umana. Unita di valori nella pluralitambsizionj Milano, 1995.
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costruzione e la manutenzione dei fabbricati, gestidel patrimonio di edilizia residenziale
pubblica ed organizzazione e attivita amministratic materia di gestione ed assegnazione
degli alloggi, tutte attribuzioni garantite daglith 117, terzo e quarto comma €118 Cost

La legittimita dell'intervento statale, come indiviato da tale articolo, non potrebbe
essere sostenuta, secondo la ricorrente, nemmeacaindo la competenza statale in materia
di determinazione dei livelli essenziali concerneet prestazioni del diritto alla casa,
identificabile solo con « ..la determinazione ed individuazione dell’'offertanima di
alloggi destinati a soddisfare le esigenze dei oa#iho abbienti, mediante la fissazione di
linee guida e principi di carattere generale perrgatire I'uniformita dei criteri di
assegnazione su tutto il territorio nazionaldasciando, quindi, impregiudicato l'intervento
regionale per cio che attiene il piano organizzativgestorio.

Né tantomeno, sostiene sempre la Regione in mecitosarebbe margine di
applicazione della ‘chiamata in sussidiarieta’famzioni legislative a livello statale. La
regione Lombardia, infatti, richiamando la propm@rmativa regionale in materia di
programmazione e di coordinamento dell’ediliziadesziale pubblica, adduce una piena ed
adeguata rispondenza alle finalita proposte, tatecpi mancherebbe tndicio sine qua non
, linteresse unitario, unico motivo in grado di ugjificare, da un punto di vista
costituzionale, I'alterazione del riparto delle zioni.

Infine, in relazione all'art. 5, la Regione lamemaanzitutto la violazione dell’art.
117, VI comma Cost. in quanto la previsione dethzdne di un provvedimento
amministrativo volto alla definizione degli alloggociali andrebbe a ledere il principio del
parallelismo tra funzioni statali amministrativdegislative in virtu’ del quale, dunque, solo
in materie rimesse alla potesta legislativa esctustatale I'adozione di un provvedimento
amministrativo statale sarebbe legittimo . In tehsa@ [I'adozione di un decreto
interministeriale andrebbe ad incidere nelle mateadei lavori pubblici di interesse regionale
e locale, rimesse alla competenza residuale degiemi.

Né risulterebbe possibile invocare l'art. 117 lejtCost. e cioeé la competenza
trasversale statale in materia di tutela dellacooenza in quanto, fa materia ... si

caratterizza per essere funzionale ad esigenzecatipente locali “...la rilevanza

macroeconomica che...dovrebbe giustificare l'intetgedello Stato nella materia della
tutela della concorrenza, stride con il grado dgtiato che la disciplina ministeriali puo
raggiungere nella definizione dei requisiti dedlioggi sociali esenti dalla notifica degli aiuti

di Statd.
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Infine, la Regione riscontra altresi la violazioel'art. 117 V comma Cost. che
riconosce in capo alle Regioni l'attuazione ed@wione della normativa comunitaria nelle

materie di loro competenza.

3. La decisione della Corte costituzionale

3.1 Il presupposto: I'edilizia residenziale pubblica cone materia composita

Il presupposto da cui la Corte costituzionale myuaow motivare la sua decisione, e
la definizione dell’edilizia residenziale pubblida termini di ‘materia essenzialmente
composita’, secondo una nozione gia utilizzatal®d15°. Gia con la precedente sentenza n.
94 del 21 marzo 2007, la Corte aveva ‘rispolverasbé concetto, calandolo, pero, in un
quadro costituzionale del tutto riformato e si gferita all’edilizia residenziale pubblica in
termini di unico corpus normativo articolato su tre livelli: il primo, ngrdante la
determinazione dell’'offerta minima di alloggi, riss® alla potesta legislativa esclusiva dello
Stato, in quanto diretto a garantire I'uniformitdl serritorio nazionale di una prestazione,
considerata nei livelli essenziali, concernenterittdsociali (art..117, 11 commalett. m)
Cost.); il secondo, riguardante la programmazioaglidnsediamenti di edilizia residenziale
pubblica, rientrante nella materia del governo t&fritorio rimessa alla competenza
concorrente Stato-Regione; il terzo, invece, ridaate la gestione del patrimonio
immobiliare dell’edilizia residenziale pubblica plioprieta degli istituti autonomi per le case
popolari, rimesso alla competenza residuale, gendedle Regioni.

Seguendo tale ricostruzione, l'edilizia residereigubblica rappresenterebbe una
materiasui generische, in conseguenza della sua ‘polisemantic@taefinibile, al contempo:

- come Mmateria composita nel significato che le é stato attribuito dalGorte
costituzionale;

- come Mmateria - fing in quanto caratterizzata non da propri elem@ntdativi, ma
dalla finalita cui e diretta l'attivita edificat@j consistente nell'apprestare risposte effettive e
graduate al ‘bisogno primario casa’, cosi comeedifitemente e socialmente percepito da
tutti coloro che versano anche solo in ‘condizidnsofferenza abitativa’;

- come materia attratta, con riguardo al suo foretgm ontologico, dallavis
espansiva della determinazione dei livelli essdinzmancernenti le prestazioni dei diritti civili
e sociali (art. 117 comma llett. m) Cost.). Da questo punto di vista, la trasversalita

caratterizza le politiche abitative e giustificabggi piu che mai, proprio alla luce di quella

¥Corte cost., sent. 221 del 1975.
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‘socialita’ cui naturalmente é ispirato il servizabitativo e che esige, pertanto, nella sua
attuazione, l'intervento differenziato, benché ciwato, dei diversi livelli del territorié”.

In ogni caso, assumendo come unico paradigma quafiféomato dalla Corte
costituzionale in ordine alla natura dell’ediliziesidenziale pubblica, appare logicamente e
giuridicamente conseguenziale alla ‘polisemantidaiatale materia, la sussistenza di limiti
specifici all'attivita legislativa delle Regioni,spressamente individuati o implicitamente
desumibili proprio alla luce dell’art. 117 Cost..

Mi riferisco, innazitutto, proprio ai livelli esseiali che lo Stato, ai sensi dell’art. 117
II comma lett. m), ha il dovere di determinare anche in materia dilizza residenziale
pubblica.

Per comprendere il concetto di essenzialita, inegea, di tali livelli, basti qui
richiamare quanto affermato, ormai da tempo, darauble dottrind. Applicando con
metodo sillogistico tale teoria alla materia oggetti trattazione, se ne deduce che
I'essenzialita dei livelli delle prestazioni coneente anche il diritto alla casa, si identifica
con quel grado di adeguatezza di tutela che looSlave omogeneamente determinare e
offrire sull'intero territorio nazionale e con ilugle le Regioni devono giuridicamente
parametrarsi, al fine di garantite un’identita ana, ovviamente nei livelli essenziali, alle
politiche abitative. Piu’ esattamente, spetta &8tato, per usare le parole della Cortda “
determinazione di quei livelli minimali di fabbisugche siano strettamente inerenti al nucleo
irrinunciabile della dignita della persona umahgcfr. punto 3 del considerato in diritto, sent.
166/20085>.

Un secondo ma altrettanto complesso limite alld#i legislativa regionale di
programmazione e di realizzazione degli insediaméntedilizia residenziale pubblica, é
rappresentato dai principi fondamentali che il séagore statale deve dettare in materia di

‘governo del territorio’ locuzione introdot@x novodal Legislatore costituzionale del 2001

“In merito, Cfr. P.URBANI, Le politiche abitative per le fasce piti deboli:leove modalita per assicurare il
servizio pubblico casan Riv giur. urbanistica2006, 3, p. 388 ss

2ICfr. nota 2.

| ché significa che la dignita umana assume, ariohquesto caso, una connotazione normativa okrech
valoriale, ben precisa: essa diviene parametradigor per valutare I'essenzialita dei livelli delprestazioni
concernenti il diritto alla casa, nello stesso modoui, per esempio, viene utilizzato, ai sendi'aie. 36 Cost.
quale parametro di commisurazione dell’adeguatedeba retribuzione del singolo lavoratore. Per una
ricostruzione sull'utilizzo della dignita umana cenparametro nella giurisprudenza costituziote, A.
RUGGERIA. SPADARO, Dignita del’'uomo e giurisprudenza costituzionatifhe note) gia cit.; P. GROsS| La
dignita nella Costituzione italianan E.CECCHERINI(a cura dila tutela della dignita delluomaiacit. p. 79 e ss.;
M. BELLOCCI, P.PASSAGLIA (a cura di)La dignita dell'uomo quale principio costituzionaisnsultabile sul sittternet
www. Cortecostituzioanle.it.
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per intendere, assai genericamente, tutto cido che attiene all'uso del territorio e alla
localizzazione di impianti o di attivitd® e dunque anche la ‘vecchia’ urbanistica.

A tal proposito, si comprende facilmente il legamen l'edilizia residenziale
pubblica se si pensa che il fabbisogno abitativoiaé® € stato soddisfatto attraverso
procedure, modelli organizzativi tipici dellurbatica, come la programmazione e
pianificazione territoriale. E’ sufficiente, quicordare come le opere di edilizia residenziale
pubblica siano state realizzate nel corso del teatfvaverso strumenti che, dai piani di zona
per I'edilizia economica sociale (cosiddetti PEE®odotti con legge n. 167 del 1962), sono
divenuti sempre piu complessi, in quanto, cioé, mdn volti unicamente a soddisfare
I'esigenza abitativa, ma volti a soddisfare talebfaogno in combinato con altre esigenze,
identificate, per esempio, con la necessita di yedere al recupero del tessuto urbanistico,

edilizio e ambientale, o di garantire lo svilupgmstenibile del territorio.

3.2 La vis attractiva della clausola prevista dall’art. 117, Il comma lett. m).

La Corte costituzionale, pero, sembra affermardcgsga in piu, che permettere di
aggiungere un ulteriore tassello alla definiziopelelli essenziali concernenti le prestazioni
relative al diritto alla casa: la competenza esctustatale di determinazione di tali livelli, in
questo ambito, si intreccia inevitabilmente cordmpetenza legislativa statale di fissazione
dei principi fondamentali in materia di governo tilritorio. Tali competenze, infatti, come
afferma la stessa Corte al punto 3 del considenathiritto, “ si integrano e si completano a
vicenda, giacché la determinazione dei livelli mihidi offerta abitativa per specifiche
categorie di soggetti deboli non puo essere didgidlalla fissazione su scala nazionale degli
interventi, allo scopo di evitare squilibri e digga nel godimento del diritto alla casa da
parte delle categorie sociali disagidte

Sulla base di tale motivazione, la Corte rigetta gaestione di legittimita
costituzionale in riferimento all’art. 3 della legg. 9/2007.

Mi pare, cosi, fortemente convincente 'argomermagidella Corte costituzionale; la
clausola contenuta alla lettemd del 1l comma dell’'art. 117, diviene I'immediataopzione
del principio di eguaglianza in senso sostanziatevipto all'art. 3 I comma della
Costituzione; la determinazione dei livelli essalizsi traduce, cioé, in azione di tutela dei
soggetti deboli della societa, mentre la fissazidee principi fondamentali in materia di

governo del territorio diviene, in tal caso, il mezcon cui realizzare i livelli essenziali; con

ZCfr. Corte cost., sent. n. 303 del 2003.
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cui rimuovere, sull'intero territorio nazionale, mglisparita ingiustificata; con cui garantire,
in ultima analisi, concretamente, quellpati dignita socialé sancita al primo comma
dell'articolo 3 della Costituzione e, dunque, qoeltato di eguaglianza ‘naturale’ nel
godimento di un diritto fondamentale.

Muovendosi sempre da questo presupposto, la Gbtetieer che, in materia di edilizia
residenziale pubblica, la competenza statale dirdehazione dei livelli essenziali “.non
puo essere solo quantitativa, ma anche qualitdtivaale a dire che si spinge fino a
ricomprendere la definizione — che non puo chereasaforme su tutto il territorio nazionale
- delle caratteristiche degli alloggi sociali, destinare alle categorie sociali economicamente
disagiate e soggetti alla disciplina comunitaria teama di esenzione dall'obbligo di
notificazione degli aiuti di Stato. Cosi facend®,Qorte fa salva la legittimita costituzionale
anche dell’art. 5 della legge n. 9/2007, tenuta@paltresi, che la definizione della nozione di
alloggio sociale, finisce anche per condizionarelato quantitativo e cioe quell'offerta
minima di alloggi, che deve essere tale, in ogaitéelocale.

3.3. La spinta unitaria delle politiche abitative: chiamata in sussidiarieta o
determinazione dei livelli essenziali? Un’occasionenancata per far luce sulla reale
portata della clausola lett. m), art. 117, Il commaCost.

Meno convincente, da un punto di vista prettamang@mentativo, appare, invece,
quanto sostenuto dalla Corte costituzionale neliva il rigetto della questione di
legittimita costituzionale relativa all'art. 4 delLegge n. 9/2007 e, cioe, alla disposizione che
definisce gli obiettivi del programma nazionale laletasa nonché il ‘metodo’ per la sua
definizione.

Infatti, il Giudice delle leggi afferma, giustamenthe, dato il quadro normativo del
settore (tracciato, per quanto riguarda il riparéoEnti delle funzioni dagli art. 59 e 60 del D.
Lgsl. 112/1997) e data la natura composita delizdi residenziale pubblica, “emerge
'esigenza di un momento unitario, che deve preweda programmazione regionale in
materia di edilizia residenziale pubblica . In taleomento unitario devono essere coinvolti
tutti i soggettiistituzionali interessati (Stato, Regione, Enti dbg” (Cfr. punto 5 del
Considerato in diritto).

Tuttavia, successivamente, la Corte ritiene, da parée, che la norma impugnata
dalla Regione Lombardia, sia espressione dellanddtia in sussidiarieta da parte dello Stato
della competenza legislativa in tema di programmedilizia residenziale pubblica aventi

interesse a livello nazionale, giustificata daikésnza di “...un interesse unitario, stante la
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necessita del coordinamento, allo scopo di indigi@u le linee generali della
programmazione regionale e di evitare forti squiliterritoriali nella politica sociale della
casd ; dall'altra, in conseguenza di cio, che “la deroga al riparto delle competenze
legislative risulta essere proporzionata, giacche IStato non interferisce nella
predisposizione dei programmi regionali, ma si temia fissare le linee generali
indispensabili per 'armonizzazione dei programmnisgala nazionale

Una tale argomentazione non manca di suscitarehgiglerplessita. Sia per quanto
fino a questo punto sostenuto dalla Corte, che smraldecisa nel ‘testare’, in tale settore, le
potenzialita lavis espansiva della clausola espressa dallant®il comma art. 117 Cost.; sia
per aver preferito percorrere, invocando la ‘chitaria sussidiarieta’, una strada che, dalla
sentenza 303 del 2003, appare fortemente b&ttyterdendo cosi una buona occasione per
dimostrare tutta la concretezza della formula dalli essenziali e per indicare una prima
modalita per pervenire ad una loro definizione.

Mi spiego meglio.

24 || meccanismo della sussidiarieta legislativafrdguente invocata dalla Corte costituzionale,anseguenza
della quale si verifica uno spostamento di spduficompetenze legislative dal piano regionale dausttale
(e viceversa) rappresenta ’'estamotage una tecnica giurisprudenziale utilizzata per diaee alle
incongruenze dell’art. 117 come riformato nel 20B871uno strumento di flessibilita che permette ahanizzare
la disciplina legislativa, statale e regionale,nditeria trasversali. Tuttavia, il fatto che la teagostituzionale lo
abbia sempre utilizzato in modo unidirezionale perstificare, cioé, I'attrazione di sfere di congeza
regionale in capo allo Stato, ma mai in funzionaii decentramento di funzioni e competenze statédvore
delle Regioni ha fatto sorgere il legittimo sospetthe un tale meccanismo fosse solo un artificio
giurisprudenziale volto a far prevalere, a fronieénteressi complessi, proprio quellinteresse oaaie che il
testo costituzionale riformato non menziona piurespamente. Cfr., in particolare, AANZON Flessibilita
dell’'ordine delle competenze legislative in Giuost, 2003, p. 2782 ss; di recente anche ASENTILINI, La
sussidiarieta appartiene al diritto mite? Alla rima di un fondamento giuridico péiattrazione in sussidiarieta
consultabile sul sitmternetwww.associazionedeicostituzionalisti.it

La ‘chiamata in sussidiarieta’, infatti, &€ stat¥apata dalla Corte costituzionali, in diverse sené& A titolo
esemplificativo, si richiamano la n. 6 del 2004 tema di procedimenti di modifica, ripotenziamentei d
maggiori impianti di produzione dell'energia eletr la n. 233 del 2004 in tema di rapporti tra iEnt
nell’elaborazione ed adozione del progetto prelanéndelle infrastrutture strategiche di rilevangeiesse
nazionale; la n. 50 del 2005 in tema di occupaz®neercato del lavoro; la n. 151 del 2005 in temwiftlsione
della tecnica digitale terrestre di trasmissionkevisiva, quale strumento di attuazione del primiplel
pluralismo informativo esterno; la n. 242 del 200%ema di interventi finanziari statali di poteaziento del
capitale delle imprese medio-grandi; la n. 270 2005 in tema di riordino della disciplina degliitisti di
ricovero e cura a carattere scientifico; la n. 288 2005 in tema di finanziamento delle imprese
cinematografiche di produzione; la n. 383 del 2D0tema di disciplina del settore energetico; 1831.del 2006
in tema di accertamento delle infrazioni al divididumo in locali chiusi aperti al pubblico; la H83 del 2006
sulla competenza legislativa statale volta a ggtdiirrilevanza penale di determinati abusi in aon
paesaggistica, per il futuro e I'estinzione detirpaesaggistici per il passato; la n. 213 del 2id0@ma di pesca
marittima e acquacoltura; la n. 214 del 2006 inaeainrealizzazione di opere e lavori previsti a@fibito di
concessioni autostradali; la n. 88 del 2007 in teindisciplina degli insediamenti turistici; la 65 del 2007in
materia di distretti produttivi; la n. 188 del 20Bitema di controlli regionali sull'attivita diagerca degli IRCCS
al controllo della Regione; la n. 339 del 2007ema& di attivita agrituristica. Piu recenti sonaémtenze n. 1 del
2008 in tema di grandi derivazioni di acque pubigica scopo idroelettrico; la n. 63 del 2008 in meri
all'istituzione e disciplina del Fondo per il finraamento degli interventi consentiti dagli Orientnti UE sugli
aiuti di Stato per il salvataggio e la ricostruBatelle imprese in difficolta. Infine, la sentenze04 del 2008 in
materia di concessioni di aree e pertinenze deramaittime con finalita turistico-ricreative.
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La Corte costituzionale ha preferito giustificaaelégittimita della norma impugnata
alla luce del principio di sussidiarieta, cadendodp o almeno sembra, in una contraddizione
argomentativa.

Infatti, se € vero che conseguenza naturale dpliGgzione del principio di
sussidiarieta € la deroga al riparto delle comaeteanche legislative tra Stato e Regione,
risulta difficile percepire la portata di questaegunta deroga, specie se essa appare
“proporzionatd, in quanto ‘1o Stato non interferisce nella predisposizione plegrammi
regionali, ma si limita a fissare le linee generadispensabili per I'armonizzazione su scala
nazionalé.

In altre parole: come potrebbe I'azione stataldizzare una deroga all’ordinario
riparto delle competenze, senza interferire in lgu&inzioni regionali che si presumono
assunte in sussidiarieta dallo stesso Stato?

Dubbi, poi, possono sorgere anche valutando le ggsenlogico - giuridiche su cui la
Corte costituzionale ‘costruisce’ la motivazionéade decisione.

Essa, infatti, afferma che, in materia di edili@aidenziale pubblica, la competenza
della determinazione dei livelli essenziali dellegtazioni concernenti il diritto alla casa si
intreccia con quei principi fondamentali che lot8tdeve determinare in materia di governo
del territorio.

Allo stesso modo, afferma che, in quanto fortemenoteelata ad istanze di giustizia
sociale, I'azione statale si traduce in azioneatirdinamento affinché, nelle singole realta
locali, sia garantita almeno una determinata aifentnima di alloggi sociali, evitando, cosi,
forti squilibri territoriali nella realizzazione diffettive politiche abitative.

Da tali premesse, si dovrebbe dedurre che la sedigrale di allocazione della
funzione di coordinamento nazionale in materia diliza residenziale pubblica risieda
proprio nellart. 117, 1l comma lettm.) - letto in combinato con la competenza statale
prevista ai sensi dell’117 comma 4/Iquale diretto riflesso di quel programma di ldmone
e promozione umana espresso dagli articoli 2 €l@ @estituzione che, nei livelli essenziali,
manifesta tutta la sua intangibilita e non ammefteleroghe né differenziazioni territoriali.

Una tale lettura, quindi, avrebbe permesso allaeCdi individuare, in forme di
‘forte’ leale collaborazione con tutti gli enti teoriali, la via maestra per definire i livelli

essenziali:

Cfr. punto tre del considerato in diritto gig.
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l'art. 4 della Legge 9/2007, infatti, richiede dggiungimento di una intesa con la
Conferenza unificata sia in fase di concertazioaeegale sia in fase di predisposizione del
programma nazionale.

Da questo punto di vista, si sarebbe aggiunto tariaie tassello alla costruzione dei
livelli essenziali e si sarebbe dimostrato di agencretamente raggiunto, sotto il profilo
metodologico e contenutistico, quel giusto bilanmeato tra le due istanze che animano il
regionalismo italiano: da una parte, listanza ditaréa, che impone sullintero territorio
nazionale [l'uniformita, ovviamente nei livelli eswiali, delle condizioni di garanzia dei
diritti civili e sociali; dall’altra, il criterio dfferenziale che, ovviamente nel rispetto di livell
essenziali, puo condurre alla definizione di pciié sociali modulate in ragione delle
peculiarita dei singoli contesti territoriali . Biiciamento che presuppone, inevitabilmente,
per poter essere realizzato, un momento unitana,farma di leale e forte collaborazione tra
I diversi livelli di governo del territorio italiam

Secondo una tale ricostruzione, nel caso esammatoci dovrebbe essere alcun
margine di operativita del meccanismo della suasila, se non per giustificare,
paradossalmente, I'esercizio in via sussidiariaultih competenza propria, esclusiva dello
Stato.

Inoltre, & condivisibile il pensiero di chi, ancrecentemente, ha espresso dubbi in
relazione all’'uso delértificio dell’attrazione in sussidiarieta specie se, nelttpi della
bilancia, quale interesse contrapposto sacrificatspnole ragioni della certezza del diritto e
dunque dell’eguaglianZ

Nel caso esaminato, infatti, il ricorso alla suisidta, come si e cercato di
dimostrare, appare fuori luogo, perché un meccamiper garantire sull'intero territorio
nazionale effettivita all’eguaglianza nel godimedtain diritto o di una liberta fondamentale
c’é gia ed e rappresentato da quanto definito espreente dal legislatore costituzionale ai
sensi dell’art. 117 1l comma leth) Cost..

Si tratta, allora, di cercare di capire perché lart€ costituzionale preferisca
utilizzare ‘la chiamata in sussidiarieta’ piuttostbe sondare i limiti e le potenzialita della
clausola prevista ai sensi dell’art. 117 Il cometd ).

Una prima motivazione potrebbe ravvisarsi nellaitipith e dunque nell’alta
discrezionalita della scelta connessa alla detexnmme di cio che é definibile come livello

5Cfr. A. GENTILINI, op. gia cit.
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essenziale delle prestazioni concernente un diiotholamentale: essa, forse, presuppone un
giudizio di valore che solo il Legislatore ordir@mg tenuto a fare.

In questo senso, la ‘cautela’ manifestata dallaeCmrstituzionale ogni volta che si
tratta di definire i livelli essenziali dipende pabilmente dalla estrema genericita di tale
clausola che la rende, cosi, estremamente 'debfidese ‘inattuabile’ in via giurisprudenziale.
Da questo punto di vista, dunque, sarebbe ausjecabiintervento del Legislatore — pur nel
rispetto di forme di leale collaborazione con diriaenti territoriali - volto a definire |l
contenuto dei livelli essenziali delle prestaziooncernenti anche, ma non solo, il diritto alla
casa. Senza alcun dubbio, cid contribuirebbe angegaun maggiore equilibrio nel rapporto
tra i diversi enti, di cui beneficerebbero tuttcittadini italiani (e non) e, al contempo,
contribuirebbe a ridurre quel senso di incerteazacis sembra essere costruito il ‘nuovo’
regionalismo italiano.

Infine, c'é un altro aspetto da considerare clperse in un rapporto di consequenzialita
con cio che é stato sopra affermato.

Nel valutare la legittimita costituzionale di untenvento legislativo alla luce
dell'attrazione in sussidiarieta di competenzeamedgii, la Corte costituzionale effettua un
giudizio penetrante relativo alla proporzionalittaladeguatezza dell'intervento statale.
Inoltre, giustificando la legittimita costituziomaldell'intervento statale ‘sussidiato’, in
ragione della ‘specificitd’ del caso e in ragionkresi della stessa specificita delle
competenze sussidiate, la decisione della Cortepnoduce |'effetto di ‘cristallizzare’ nel
tempo un tale intervento statale.

Con tale approccio casistico, la Corte si risecas|, la possibilita di effettuare, ogni
volta che si impongono esigenze di coordinamendd unitarieta (ma si potrebbe dire ogni
volta che si impone comunque un interesse nazipoaleontrollo di legittimita della azione
statale.

Viceversa, nel valutare la legittimita costituzi@ali un intervento statale volto a
garantire sull'intero territorio nazionale le candni dell'eguaglianza nelle prestazioni
relative ad un diritto civile e sociale (e dunquefrante di esigenze comunque di
coordinamento nazionalkergo di un interesse nazionale) alla luce della claaugblcui alla
lett. m), Il comma, art. 117 Cost., la Corte costituzienahirebbe per esercitare una funzione
paralegislativa, decidendo in via definitjiveid che e a quali condizioni € livello essenziale
(erga cio che e a quali condizioni assume, non piuVia provvisoria’, come sarebbe
secondo le dinamiche dell'attrazione in sussidiri@a definitivamente, valenza di interesse

nazionale).
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4. Conclusioni.

Sicuramente, la sentenza oggetto di commento permieevidenziare alcuni aspetti
delle politiche abitative rimasti per tanto tempambra.

In particolare, tale sentenza permette di poter prendere la portata dei livelli
essenziali delle prestazioni concernenti il dirittile casa che, come gia precedentemente
affermato, si intrecciano, in materia di edilizi@sidenziale pubblica, con i principi
fondamentali del governo del territorio.

Seguendo questa impostazione, cadrebbe - quantopeezialmente - I'assunto
secondo cui la competenza statale in materia dlililiessenziali delle prestazioni concernenti
il diritto alla casa non potrebbe spingersi finopainto da interferire su aspetti gestori e
organizzativi dell’edilizia residenziale pubblica.

In merito, mi sembra opportuno un ‘ultima osseroagi

Infatti, dalla lettura di tale sentenza, mi sembia la Corte tracci un distinguo tra
profili gestori e organizzativi dell’edilizia resdziale pubblica che comunque non vanno ad
‘intaccare’ i livelli essenziali delle prestazioeiche, pertanto, non possono essere disciplinati
o attuati a livello statale (se non in via sussidi@ sostitutiva, sussistendone le condizioni
sancite ai sensi degli artt. 118 e 120 Cost.) i ¢al senso, la declaratoria dellillegittimita
costituzionale dell’art. 3 , Il comma della legge 9422007 e fortemente condivisibile - e
profili organizzativi o gestori di tale settore, echnvece potrebbero incidere sui livelli
essenziali, che potrebbero, cioe, condizionare téssa determinazione di quelivélli
minimali di fabbisogno abitativo chisono] strettamente inerenti al nucleo irrinunciabile
della dignita della persona umahaBasti pensare, a tal proposito, a quanto afféonaalla
Corte in merito alla competenza statale in matdridefinizione della nozione di alloggio
sociale.

A questo punto, pero, mi chiedo se anche la fiss&zdi alcuni criteri per accedere
all’edilizia residenziali pubblica, che l'art. 6GeldD. Lgsl 112/98 rimette alla competenza
delle Regioni, possa in realta assurgere a livebsenziale, dal momento che una
differenziata fissazione di tali criteri tra i @nrsi contesti regionali, creerebbe una
ingiustificata e irragionevole disparita di trattambo tra stessi cittadini italiani (e non), i qual
subirebbero le conseguenze negative di un aggaeile condizioni di esercizio del diritto
alla casa o di altri diritti fondamentali ad essdiegati, con violazione proprio di quel nucleo

irrinunciabile della dignita umana.
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Mi riferisco alla fissazione del criterio dell’amiita di residenza in un dato territorio
regionale che alcuni Legislatori regionali preseng addirittura come criterio di
ammissibilita della domanda di assegnazione dygllerg’.

Il problema, in particolare, si € posto in reladoalla normativa della Regione
Lombardia. Ai sensi degli artt. 9, legge regiondddl’8 febbraio 2005 n. 7 che ha apportato,
ai sensi dell’art. 1 lettera), una modifica all’art. 3 comma 4dis della legge n. 1 del 2000, é
stato re-introdottd® il vincolo dellanzianita di residenza in Regionspbordinando
'assegnazione degli alloggi erp allo svolgimenda, parte del richiedente, di un’attivita
lavorativa o alla residenza dello stesso in Regiatee almeno 5 anni precedenti alla
presentazione della domanda.

Tale disposizione € stato oggetto di questionegittimita costituzionale sollevata in
via incidentale dai Giudici amministrativi lombardiquali hanno lamentato la violazione
all'art. 3 della Costituzione, in quanto essa idtnoebbe un fattore discriminatorio, tale per
cui sarebbero esclusi dall’accesso alle abitazesidenziali pubbliche tutti coloro che «in.
quanto non radicati da lungo tempo sul territoriegionale e alla ricerca di un lavoro, si
trovano in condizione di maggiore difficolta e daggiore disagi®; la violazione dell’art.
117 1l comma lett.m), in quanto apparterrebbe allo Stata &ssazione dei principi che
valgono a garantire uniformita dei criteri di asseagione su tutto il territorio nazionale
dell'offerta di alloggi destinati a soddisfare lesigenze dei ceti meno abbientiin terzo
luogo, la violazione dell'art. 117 | comma, in qt@aressa si porrebbe in contrasto sia con
lart. 48 (ora 39) del Trattato CE, il quale preged diritto dei lavoratori alla libera
circolazione nelllambito dell’'Unione europea e dicesso alle relative prestazioni sia con
I'art. 14 della Convenzione europea per la salvedjaadei diritti dell'uomo e delle liberta
fondamentali come interpretato dalla CEDWhe& ha enucleato il diritto di usufruire della

distribuzione di beni o benefici pubblici aventilievo anche economici senza subire

2ICfr. M. GORLANI, Accesso alvelfare statee liberta di circolazione: quanto pesa la residemegionale?n Le
Regionj n. 2-3, 2006, pp. 345 - 362. Mi sia consentithiamare anche WALENTI, Il diritto alla casa nelle
politiche regionalj in E.BALBONI (a cura di)La tutela multilivello dei diritti sociali Napoli, 2008, in corso di
pubblicazione.

“8Gia precedentemente, infatti, ai sensi degli it ®lel regolamento n. 1 del 2004 recante «crifenierali per
I'assegnazione e la gestione degli alloggi di ewilresidenziale pubblica (art. 3 comma 41 lettLm)1/2000»,
la Regione Lombardia attribuiva un ulteriore pugiegper la formazione della graduatoria, a secodela
durata della residenza.. Tali disposizioni sonteséanullate dal Tar, Regione Lombardia, il quat sentenza
n. reg. 4196/2004 ha ritenuto tale elemenéstraneo alla ratio della normativa sull'ediliziaesidenziale
pubblicd, che & unicamente quello di favorire I'accesd@bitazione a cittadini meno abbier@fr. per un primo
commento a tale decisione GbRLANI, op.cit. in nota precedente.
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discriminazioni che non dipendono dal corretto gumlento delle finalita pubblicistiche
perseguite?°.

Tuttavia, con ordinanza n. 32 del 21 febbraio 2008, Corte costituzionale ha
emesso una decisione ‘sibillina’: ha dichiaratonanifesta infondatezza delle questioni
sollevate in relazione agli artt. 117, Il commd.let) e 3 della Costituzione, affermando che
il requisito della residenza continuativa non tistdbbe irragionevole «quando si pone in
coerenza con le finalita che il legislatore intengerseguire, specie la dove le stesse
realizzino un equilibrato bilanciamento tra valozostituzionali in gioce (senza pero poi
specificare quale sia il valore costituzionale capposto, in ragione del quale viene
sacrificato il principio di parita di accesso adsgmvizio pubblico).

Analizzando, poi, tale sentenza piu nello specjfippssono sorgere perplessita in
relazione ad alcuni profili, di natura sostanzelé natura meramente processuale.

Dal mio punto di vista, infatti, la Corte ha emessoordinanza di manifesta
infondatezza, considerando la questione di legfitinostituzionale avente per oggetto ‘I'anzianita
di residenza’ alla stregua della questione di fegitd costituzionale avente un diverso
oggetto, e cioé la ‘semplice residenza’ e richiatoamna sentenza (la numero 432 del 3805
in cui la semplice residenza - e non la residemzdirtuativa - veniva in gioco come criterio
di accesso ad un sevizio pubblico, diverso e cpptisto al requisito della cittadinanza
italiana™.

Inoltre, il criterio della ‘residenza continuativeér un periodo di tempo antecedente
alla presentazione della domanda, rappresentereinize irragionevole condizione che
sostanzialmente mira a snaturarerdéio delle politiche abitative pubbliche in quanto, di

certo, chi non é radicato da cosi tanto tempo areldrio regionale puo presentare disagi di

#Quest'ultimo profilo di incostituzionalita, & staéwidenziato dalla difesa dei sindacati Sicet diakb, parte
nel giudizioa quq costituitosi innanzi alla Corte Costituzionalsastegno della fondatezza della questione. E’
proprio la difesa del Sicet a richiamare la giungjenza Cedu, in particolare la sentenza del X6rebte 1996
(caso Gaygusuz contro Austria) e la piu receniéesea del 25 ottobre 2005 (caso Okpisz contro @mia).

“In tale sentenza,la Corte costituzionale dichigladittimita costituzionale dell’art. 8 Il comméella legge
della Regione Lombardia n. 1 del 12 gennaio 20@Ha parte in cui prevedeva I'esclusione dell@rstro
residente in Regione tra gli aventi diritto allacolazione gratuita sui servizi di trasporto pubblidi linea
(riconosciuto invece ai cittadini italiani totalmeninvalidi per cause civili), tracciando una digibne tra
cittadinanza italiana e residenza nel territorigiorale quali criteri selettivi per accedere altegtazione sociali
regionali. Al punto 5.2 del considerato in dirittmfatti, la Corte sottolinea che Nbn puo dirsi ... che il
requisito della cittadinanza possa legittimamentsaorrere a selezionare i fruitori della provvidenin
ragione delle esigenze finanziarie, al pari di dadlella residenza, dal momento che - mentre ladesea,
rispetto ad una provvidenza regionale, appare utedp non irragionevole per l'attribuzione del beficio - a
conclusioni diverse deve pervenirsi per la cittadina, che pertanto si presenta come condizioneiare
ultronea ed incoerente, agli effetti di un ipotetiegime differenziato rispetto ad una misura skecighe vede
negli invalidi al 100% la categoria dei beneficidri

¥Da un punto di vista prettamente procedurale, parfaitengo che sarebbe stata pitl appropriatotatee
decisione avesse le vesti di una sentenza digigaitche di un’ordinanza di manifesta infondatezza
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natura economico sociale, di eguale (se non addiiti maggior portata) rispetto a chi invece
risulta essere residente in regione da piu tempadh solo.

L'irragionevolezza dell*anzianita di residenza'emergerebbe anche volendo
ammettere, dal mio punto di vista solo per asswhe,queste ‘politiche selettive’ rispondano
all'intento dei legislatori regionali di erogarergei a favore di chi crea un legame stabile con
il territorio regionale.

Se cosi fosse, non si comprende perché i Legiskagionali valutino il periodo di
residenza nel territorio regional@antecedentealla presentazione della domanda di
assegnazione piuttosto che il perigecessivalla stessa.

A mio avviso, l'essere residente nel territorio ioggle al momento della
presentazione della richiesta di assegnazioneciptEndo dal fattore anzianita, € gia una
condizione sufficiente e ragionevole, dato chetesso concetto codicistico di residenza é
sinonimo di condizione giuridica di stabilitd inlaeione ad un determinato territotioLe
ragioni del ‘vincolo’ di stabilita con il territooi regionale, mi sembrano, poi, ben
salvaguardate nella misura in cui, una volta assegdralloggio, il mutamento di residenza e
considerato da tutti i legislatori regionali quabausa di decadenza dell’assegnazione stessa e,
dunque, di interruzione del rapporto contrattuedebeneficiario e Ente gestore del patrimonio
immobiliare.

Avallando I'eccessiva discrezionalita dei legistatcegionali manifestata in tale
ambito si finisce, a mio giudizio, per alimentarémore che tali politiche selettive mirino in
realta all'intento, intollerabile in uno Stato dermatico, regionale come il nostro, di creare
‘una campana di vetro’ entro cui i diritti fondant&ln dei ‘residenti autoctoni’ prevalgano
irragionevolmente sui diritti fondamentali di quethe parte della dottrina definisce come
residenti hew comers*? in una data Regione.

Appare cosi ancora precario I'equilibrio tra istamgualitaria e criterio differenziale,
tenuto conto del fatto che, proprio osservandoitercrdi accesso all’edilizia residenziale
pubblica, l'applicazione del criterio differenzialesulterebbe marcatamente sbilanciato
rispetto all’istanza egualitaria che deve essermangia sull’intero territorio nazionale,
secondo, si, i bisogni registrati ‘dal basso’, seaza mai travalicare quella linea sottile, al di

la della quale la differenziazione potrebbe tradimspalese violazione dell’art. 3 della

% In tal sensoCfr. anche M.CuNIBERTI, L'illegittimitd costituzionale dell'esclusione dellstraniero alle
prestazioni sociali previste dalla legislazione iatale consultabile sul sittmternetforumcostituzionale.it
*In tal senso,Cfr. M. GORLANI, op. Cit.

www.federalismi.it 22



Costituzione e, dunque, in una irragionevole dispadi trattamento nell’accesso ad un

servizio pubblico.
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