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ONOREVOLI COLLEGHI ! – La pandemia di
COVID-19 e il conseguente lockdown hanno
comportato un notevole peggioramento delle
condizioni di vita ed economiche dei citta-
dini e delle famiglie italiane a causa della
contrazione subita dai loro redditi. La di-
minuzione del potere di acquisto conse-
guente alla crisi economica aggravatasi con
la pandemia ha acuito il problema dell’af-
fordability, ossia della sostenibilità delle
spese per l’accesso all’abitazione che, di-
ventando sempre più onerose, hanno pe-
sato gravemente sui bilanci familiari. Una
famiglia su quattro ha avuto difficoltà a
pagare l’affitto (si tratta in prevalenza di
nuclei familiari fragili con figli, di età com-
presa tra i 45 e i 64 anni) e più del 40 per
cento di esse prevede di non riuscire a
pagarlo nei prossimi dodici mesi (anche in
questo caso sono le famiglie con figli a
manifestare una maggiore fragilità, in par-

ticolare nella fascia di età tra i 45 e i 64
anni). Sono questi alcuni dati diffusi da
Federcasa e contenuti nella ricerca « Di-
mensione del disagio abitativo pre e post
emergenza COVID-19. Numeri e riflessioni
per una politica di settore », commissionato
alla società Nomisma Spa e pubblicato nel
mese di maggio 2020. La ricerca evidenzia,
in particolare, che la percentuale delle fa-
miglie che, negli ultimi dodici mesi, ha
accumulato ritardi nel pagamento dell’af-
fitto è passata dal 9,6 per cento (delle
famiglie che vivono in affitto), prima del-
l’emergenza sanitaria da COVID-19, al 24
per cento durante le misure di conteni-
mento.

La ricerca conferma, da un lato, che
l’emergenza sanitaria ha inasprito ulterior-
mente la già drammatica situazione del
disagio abitativo e, dall’altro, che non sono
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stati programmati interventi seri e struttu-
rali per farvi fronte.

Le politiche abitative, che sono rimaste
relegate a un ruolo residuale tra la fine
degli anni '90 e il primo decennio del nuovo
secolo in considerazione dell’allora diffuso
livello di benessere economico e dell’ele-
vata percentuale dei proprietari di immo-
bili destinati a privata abitazione, sono
nuovamente assurte a un ruolo di primaria
importanza nell’ambito delle politiche so-
ciali e di coesione a seguito della crisi
economica del 2009, che ha riacceso i ri-
flettori sul disagio abitativo, registrato so-
prattutto nelle aree più depresse del Paese.
Le dinamiche del mercato del lavoro nel
periodo successivo al 2009 hanno avuto
pesanti ricadute sul livello di povertà e,
conseguentemente, sulla diffusione del di-
sagio abitativo e a queste devono aggiun-
gersi gli effetti di recente prodotti dall’e-
mergenza sanitaria da COVID-19.

Un disagio, quello abitativo, che ha as-
sunto negli ultimi anni connotazioni nuove,
giacché esso attualmente coinvolge classi
sociali che fino alla crisi del 2009 ne erano
rimaste fuori e cioè, in particolare, i nuclei
familiari monoreddito con un numero ele-
vato di componenti o nel cui ambito siano
presenti minori, stranieri, persone ultrases-
santacinquenni, persone disabili o in carico
ai servizi sociali, e single impoveriti a se-
guito della crisi economica e non più in
grado di sostenere il costo dei mutui accesi
per l’acquisto della prima casa o di pagare
il canone per l’affitto di un’abitazione di-
gnitosa. La dimensione economica non rap-
presenta più quella che definisce o in-
fluenza maggiormente la condizione di di-
sagio abitativo. A questa vanno aggiunti
fattori non più secondari come la preca-
rietà del lavoro, la situazione familiare e
dei nuclei familiari, la tendenza sempre più
comune tra i giovani a posticipare una
scelta di autonomia, oppure alcuni fattori
di natura demografica che influenzano il
mercato abitativo. In altri termini, alle pro-
blematiche legate all’abitazione di natura
prettamente economica, che fino agli anni
'70 rappresentavano gli unici indicatori del
disagio abitativo, a partire dal decennio

successivo si aggiungono altri problemi di
natura sociale.

Uno dei fattori principali che concorre a
determinare il disagio abitativo è rappre-
sentato dal costo dell’abitazione: il canone
di locazione rappresenta la voce di spesa
più rilevante.

Il disagio abitativo, nel nostro Paese,
riguarda circa 1.475.000 famiglie italiane
(dati di Federcasa e della società Nomisma
Spa) cioè il 5,7 per cento delle famiglie
italiane, delle quali 783.000 in condizioni di
disagio acuto e 692.000 in condizioni di
disagio grave. Chi è in affitto paga un
canone medio mensile compreso tra i 380
e 450 euro, che grava pesantemente sul
bilancio familiare: la sola componente le-
gata agli affitti (reali o figurativi) rappre-
senta il 64,5 per cento della spesa per
l’abitazione. I territori che esprimono un
maggiore disagio per l’elevata incidenza del
canone pagato sul reddito del locatario
sono, con riferimento alle ripartizioni ter-
ritoriali, il nord-ovest e, a seguire, il sud e
le isole mentre, per dimensione, i comuni
più popolosi insieme a quelli meno popo-
losi (rispettivamente oltre i 200.000 abi-
tanti e con meno di 20.000 abitanti).

Il non avere un alloggio e l’essere esclusi
dalla possibilità di disporne sono tra le
forme più estreme di povertà e di depriva-
zione. La « deprivazione abitativa » è uno
degli indicatori utilizzati dall’Unione euro-
pea per calcolare il numero di persone a
rischio di povertà o di esclusione sociale. In
Italia, il tasso di deprivazione abitativa ri-
guarda il 5 per cento della popolazione a
fronte del 4 per cento medio dei Paesi
europei. Se, da una parte, la diminuzione
del reddito comporta una crescente depri-
vazione abitativa, dall’altra, il peso ecces-
sivo dei costi abitativi si traduce in una
riduzione del reddito familiare disponibile
e in una conseguente compressione dei
consumi o delle possibilità di risparmio.
L’Italia si posiziona quarta in Europa per
quanto concerne la spesa per la protezione
sociale in rapporto al prodotto interno lordo
(20,8 per cento), ma la composizione della
spesa è decisamente spostata verso la pre-
videnza, a scapito delle altre funzioni, tra le
quali l’abitazione.
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La casa rappresenta un fattore di rico-
noscimento sociale e il suo possesso garan-
tisce l’acquisizione di alcuni diritti e, in
alcuni casi, è la condizione necessaria per
ottenerne il riconoscimento.

La Costituzione italiana – a differenza
di altri Stati europei quali il Belgio, il
Portogallo, la Spagna e la Svezia – non
riconosce espressamente il diritto all’abita-
zione. Tuttavia, il diritto all’abitazione è
desumibile da diverse disposizioni costitu-
zionali, in quanto l’abitazione costituisce il
presupposto – oltre che per la realizza-
zione di un’eguaglianza sostanziale tra cit-
tadini di cui all’articolo 3, secondo comma
– per l’esercizio di diritti e libertà costitu-
zionalmente riconosciuti, tra i quali la li-
bertà di domicilio (articolo 14), i diritti
della famiglia (articoli 29 e 31), il diritto
alla salute (articolo 32), il diritto al lavoro
(articoli 4, primo comma, e 35, primo
comma). Dunque, appare innegabile che il
tema dell’abitazione assume una partico-
lare rilevanza proprio perché incide sul
godimento dei diritti fondamentali.

La Corte costituzionale, sebbene in un
primo momento avesse negato la configu-
rabilità del diritto all’abitazione, a partire
dalla fine degli anni '80 ha riconosciuto
l’esistenza di tale diritto qualificandolo come
« diritto sociale fondamentale » e annove-
randolo « fra i diritti inviolabili (...) di cui
all’art. 2 della Costituzione » (sentenze n. 404
del 7 aprile 1988, n. 166 del 23 maggio
2008 e n. 209 del 9 luglio 2009). Essa,
tuttavia, ha sottolineato che il diritto all’a-
bitazione, come tutti i diritti sociali, è « fi-
nanziariamente condizionato ». La Corte
sottolinea che « come ogni altro diritto so-
ciale, anche quello all’abitazione è diritto
che tende ad essere realizzato in propor-
zione delle risorse della collettività » (sen-
tenza n. 252 del 18 maggio 1989). Va os-
servato, al riguardo, che la Corte non si è
mai spinta – come ha invece fatto, ad
esempio, per le prestazioni sanitarie – a
garantire un « contenuto minimo » di tale
diritto sociale. In quest’ottica, dunque, il
diritto all’abitazione, nel nostro Paese, sa-
rebbe da considerare – come ha ritenuto il
giudice delle leggi – un diritto inviolabile e,

al contempo, un diritto sociale e precisa-
mente un « diritto sociale condizionato ».

In ambito europeo, invece, si riscontra
un atteggiamento a favore di una lettura
« forte » del diritto alla casa, inteso come
posizione soggettiva avente un « contenuto
essenziale », che si sostanzia nel diritto di
un soggetto a disporre di un’abitazione
dignitosa e idonea a soddisfare i propri
bisogni individuali e familiari, nell’ottica di
riconoscere a ognuno il diritto a un livello
di vita dignitoso e a migliorare le proprie
condizioni sociali, attraverso la garanzia di
disporre di un’abitazione adeguata.

Sarebbe auspicabile, pertanto, che il di-
ritto all’abitazione fosse interpretato a li-
vello nazionale, alla luce del diritto euro-
peo, dotandolo di un « nucleo essenziale »
di contenuti.

Certamente dare una nuova lettura
« forte » del diritto alla casa, a fronte, pe-
raltro, della scarsità delle risorse pubbli-
che, comporta, ovviamente, un radicale cam-
biamento delle tradizionali politiche abita-
tive.

Il diritto all’abitazione è espressamente
previsto dalla Carta sociale europea che,
nel testo revisionato nel 1996, prevede, alla
parte I, numero 31, che « Tutte le persone
hanno diritto all’abitazione » e dispone, alla
parte II, articolo 31, che, per garantire
l’effettivo esercizio di tale diritto, gli Stati
firmatari « s’impegnano a prendere misure
destinate », tra l’altro, « a favorire l’accesso
ad un’abitazione di livello sufficiente », a
« prevenire e ridurre lo status di “senza
tetto” in vista di eliminarlo gradualmente »
e a « rendere il costo dell’abitazione acces-
sibile alle persone che non dispongono di
risorse sufficienti ».

Il diritto all’abitazione è altresì previsto,
a livello europeo, dalla Carta dei diritti
fondamentali dell’Unione europea, all’arti-
colo 34, paragrafo 3, nel quale si prevede
che l’Unione « riconosce e rispetta il diritto
(...) all’assistenza abitativa », al fine di « ga-
rantire un’esistenza dignitosa a tutti coloro
che non dispongano di risorse sufficienti ».

Nell’ambito della dimensione europea si
è assistito, pertanto, a un crescente inte-
resse per il tema del diritto all’abitazione,
attraverso l’elaborazione di specifici docu-
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menti volti a garantirne l’effettività. Così,
ad esempio, la Carta europea degli alloggi,
approvata il 26 aprile 2006 dall’inter-
gruppo Urban logement del Parlamento eu-
ropeo, all’articolo 1 definisce il diritto al-
l’abitazione « un diritto sociale fondamen-
tale componente del modello sociale euro-
peo » e la risoluzione del Parlamento
europeo 2006/2108/(INI) sugli alloggi e la
politica regionale, del 10 maggio 2007, al
numero 1 « considera il diritto a un alloggio
adeguato e di buona qualità a un prezzo
ragionevole » come « un diritto fondamen-
tale ». A ciò si aggiunga che la Commissione
europea ha dichiarato, in termini generali,
che l’housing exclusion – cioè l’essere privi
di una casa dignitosa – è una delle mani-
festazioni più serie della povertà e dell’e-
sclusione sociale nella società moderna. La
casa ha, infatti, un ruolo fondamentale nel
raggiungimento del benessere individuale e
familiare delle persone poiché è l’ambito
nel quale trova risposta un’ampia gamma
di bisogni economici e sociali. Il 21 gennaio
2021, il Parlamento europeo ha approvato
un’altra importante risoluzione sull’accesso
a un alloggio dignitoso e a prezzi abborda-
bili per tutti (2019/2187(INI)). La risolu-
zione conferma come l’accesso a un allog-
gio adeguato costituisca un diritto fonda-
mentale, una condizione preliminare per
l’esercizio di altri diritti fondamentali, non-
ché per condurre una vita in condizioni
rispettose della dignità umana. La risolu-
zione invita le autorità nazionali, regionali
e locali degli Stati membri a impegnarsi per
definire la propria politica degli alloggi e ad
adottare le misure necessarie a garantire
che tale diritto fondamentale sia rispettato
nei rispettivi mercati immobiliari.

Anche la Corte di giustizia dell’Unione
europea (causa n. C-34/13 – sentenza del
10 settembre 2014) si è espressa nel senso
di ritenere che il diritto all’abitazione sia
un diritto fondamentale da comprendere
nell’ambito delle politiche di inclusione so-
ciale, oggetto di competenza concorrente
dell’Unione e degli Stati membri, i quali
dovrebbero fornire indicazioni anche sulla
concreta garanzia del diritto all’assistenza
abitativa.

A tali fini, l’Unione europea e i suoi
Stati membri hanno, dunque, l’obbligo di
garantire un accesso a un alloggio dignitoso
ed economicamente accessibile per tutti,
conformemente ai diritti fondamentali di
cui agli articoli 16, 30 e 31 della Carta
sociale europea e come stabilito dal Pila-
stro europeo dei diritti sociali.

Storicamente, due sono le linee lungo le
quali si è mosso l’intervento del legislatore
italiano. La prima è quella rivolta all’in-
cremento del numero delle abitazioni di-
sponibili, da ottenere tramite la realizza-
zione di un sistema di edilizia residenziale
pubblica con cui provvedere alla costru-
zione di nuove unità abitative e alla loro
assegnazione ai bisognosi. La seconda è
quella vertente sulla tutela della parte de-
bole nei rapporti contrattuali di diritto
privato (un caso tipico è proprio il rapporto
di locazione), che vedono entrare in rela-
zione il proprietario di un immobile e un
soggetto interessato a fare di quell’immo-
bile il proprio luogo di abitazione. In que-
st’ultimo ambito si collocano due impor-
tanti strumenti utilizzati in questi anni a
livello nazionale per le politiche abitative,
ovvero il Fondo per il sostegno all’accesso
alle abitazioni in locazione, istituito dall’ar-
ticolo 11, comma 1, della legge 9 dicembre
1998, n. 431, e il Fondo destinato agli in-
quilini morosi incolpevoli, istituito ai sensi
dell’articolo 6, comma 5, del decreto-legge
31 agosto 2013, n. 102, convertito, con mo-
dificazioni, dalla legge 28 ottobre 2013,
n. 124, la cui gestione è stata affidata, sin
dalla sua istituzione al Ministero delle in-
frastrutture e dei trasporti.

Il Fondo istituito nel 1998 ha rappre-
sentato uno strumento di sostegno al red-
dito per le categorie sociali più deboli,
consistendo nell’erogazione di contributi
integrativi in favore dei conduttori aventi i
requisiti minimi individuati dalla vigente
disciplina, per il pagamento dei canoni di
locazione dovuti ai titolari di immobili di
proprietà, sia pubblica che privata, contri-
buendo anche a sostenere le iniziative pre-
viste dai comuni e dalle regioni per favorire
la mobilità nel settore della locazione e, in
definitiva, per contrastare il disagio abita-
tivo.
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Il secondo Fondo, istituito nel 2013, è
destinato a sostenere gli inquilini che si
trovano nell’impossibilità a provvedere al
pagamento del canone locativo, a causa
della perdita o della consistente riduzione
della capacità reddituale del nucleo fami-
liare, riconducibile a una delle cause espres-
samente elencate dal decreto del Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti 14 mag-
gio 2014, pubblicato nella Gazzetta Ufficiale
n. 161 del 14 luglio 2014.

A partire dall’assegnazione delle somme
relative all’anno 2019 – consentendo alle
regioni di poter riallocare sul Fondo per il
sostegno all’accesso alle abitazioni in loca-
zione le risorse non utilizzate della dota-
zione del Fondo destinato agli inquilini
morosi incolpevoli – si è sostanzialmente
prodotta un’unificazione delle risorse della
dotazione dei due Fondi con la precipua
finalità di attuare delle misure uniche per
la riduzione del disagio abitativo.

Negli anni, si è riscontrato che entrambi
i Fondi non hanno funzionato in modo
adeguato, come si può rilevare, tra l’altro,
dall’indagine effettuata dalla Corte dei conti
sui fondi per il sostegno all’abitazione in
locazione per le categorie sociali deboli per
il periodo dal 2014 al 2020 (relazione al-
legata alla deliberazione 3 agosto 2020,
n. 9/2020/G).

Diverse sono le disfunzioni e le distor-
sioni che le due misure presentano e sulle
quali la stessa Corte dei conti si è soffer-
mata:

a) non vi è stato un corretto assolvi-
mento delle procedure per il riparto delle
risorse in quanto i provvedimenti di riparto
degli ultimi anni sono stati adottati, per lo
più, non nei primi mesi, come richiesto
dalle norme, rendendo, di fatto, più diffi-
cile l’utilizzo delle risorse disponibili nel
corso dello stesso esercizio e, in definitiva,
contribuendo a un loro impiego non del
tutto efficiente;

b) in ordine alle competenze istituzio-
nali, nella relazione la stessa Corte dei
conti precisa che « la condivisione con le
regioni delle responsabilità istituzionali nel
settore delle politiche abitative rende le
attività di concertazione istituzionale (li-

vello politico) e di messa a punto tecnico-
amministrativa particolarmente complesse »;

c) nelle annualità considerate non com-
pare in modo costante l’indicazione degli
obiettivi relativi alla gestione di entrambi i
Fondi, una gestione che, a prescindere dal
fatto che fossero stati o no rifinanziati
dalla relativa legge di bilancio, doveva es-
sere esercitata con riferimento quanto meno
alle attività di monitoraggio circa lo stato di
utilizzo delle risorse ripartite tra le regioni;

d) risorse non utilizzate. Ad esempio,
con riferimento alla ripartizione delle ri-
sorse tra le regioni del Fondo destinato agli
inquilini morosi incolpevoli per l’anno 2014,
a fronte di un ammontare complessivo di
risorse trasferite alle regioni dal Ministero
pari a 184,25 milioni di euro, ben 87,92
milioni di euro non sono stati in concreto
utilizzati. Quanto osservato vale, in parti-
colare, se si ha riguardo ad alcune regioni
che mostrano basse percentuali di utilizzo,
come la Sicilia (4,36 per cento), la Campa-
nia (9,02 per cento), la Calabria (9,27 per
cento), la Puglia (12,69 per cento) e le
Marche (13,62 per cento), ma anche con
riferimento alla media nazionale, ferma a
uno scarso 52,28 per cento e da ricondurre,
principalmente, ai valori elevati fatti regi-
strare dalle regioni Valle d’Aosta (100 per
cento), Liguria (88,22 per cento), Piemonte
(86,69 per cento) e Lombardia (81,09 per
cento). Dal monitoraggio condotto dall’am-
ministrazione emerge, altresì, una scarsa
utilizzazione da parte delle regioni della
quota cosiddetta « di riserva » riguardante i
conduttori rientranti in alcune particolari
categorie beneficiarie della sospensione delle
procedure di sfratto esecutive prevista dal-
l’articolo 1, comma 1, della legge 8 febbraio
2007, n. 9. A fronte, infatti, dei 25 milioni
di euro ripartiti con il decreto del Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti 29 gen-
naio 2015, pubblicato nella Gazzetta Uffi-
ciale n. 54 del 6 marzo 2015, solo 6,68
milioni di euro risultano essere stati utiliz-
zati da un numero ristretto di regioni, delle
quali solo il Piemonte ha trasferito ai co-
muni del suo territorio l’intero importo
(2.067.129,46 euro). La Corte dei conti, a
tale proposito, osserva, che sarebbe stata
auspicabile un’azione quanto più possibile
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rapida per la distribuzione delle risorse
non utilizzate, conosciute dall’amministra-
zione in virtù del monitoraggio semestrale,
onde evitare il protrarsi della mancata ero-
gazione dei contributi integrativi, con le
intuibili negative ricadute in termini di
contrasto del disagio abitativo e della mo-
rosità incolpevole;

e) si sono registrati numerosi casi in
cui le regioni non hanno trasferito – o lo
hanno fatto solo parzialmente – le risorse
agli enti locali del territorio;

f) a ciò si aggiunge che le risorse
assegnate ai comuni non sono state sempre
integralmente erogate ai richiedenti per la
riscontrata presenza di alcune criticità re-
lative ai requisiti di accesso. Il funziona-
mento, in particolare, del Fondo destinato
agli inquilini morosi incolpevoli ha presen-
tato criticità relative ai requisiti di accesso
che ne hanno reso, sino ad oggi, assai
difficoltosa la fruizione da parte dei citta-
dini. Uno dei maggiori ostacoli all’agevole
erogazione del contributo è, di certo, il
presupposto richiesto ai potenziali benefi-
ciari di essere già destinatari di un’intima-
zione di sfratto con citazione per la con-
valida. La stessa Corte dei conti, nelle con-
clusioni della relazione, afferma che: « In
senso propositivo dovrebbero essere rivisti
quei requisiti (quali la convalida dello
sfratto) che hanno rappresentato un forte
ostacolo alla concessione di contributi in
favore di soggetti in condizioni di morosità
incolpevole ma non ancora giunti alla fase
conclusiva del procedimento esecutivo di
rilascio » e aggiunge che « Potrà anche es-
sere valutata l’opportunità di modificare i
livelli di reddito di accesso, ampliandoli e
rendendoli maggiormente rispondenti alle
fasce sociali che si affacciano sul mercato
della locazione. Inoltre, dovrà essere con-
siderata la nuova domanda proveniente da
soggetti che hanno perso la propria capa-
cità reddituale (in una determinata percen-
tuale) a seguito delle ricadute negative con-
seguenti all’emergenza COVID-19 (...) »;

g) sono emerse criticità anche nell’ef-
fettuazione del monitoraggio. Gli elementi
informativi raccolti dall’amministrazione,
in sede di monitoraggio, sono numerica-

mente davvero esigui, in quanto comunicati
solo da poche regioni e sempre le stesse
(Lombardia, Emilia-Romagna, Marche,
Campania e Sardegna). Per la Corte dei
conti « il monitoraggio della gestione dei
Fondi riveste un ruolo centrale nell’attua-
zione delle politiche abitative nazionali, ma
le modalità con le quali è stato condotto
sino ad ora dalla competente struttura mi-
nisteriale non appaiono adeguate »;

h) non risultano essere state rispet-
tate, per tutte le annualità considerate, le
disposizioni che impongono, a partire dal
2005, alle regioni la comunicazione (prima
entro un anno e poi entro sei mesi) delle
risorse erogate agli enti locali, quale con-
dicio sine qua non al fine di poter scom-
putare dalle quote ripartite nei successivi
anni le somme non trasferite ai comuni.

La situazione mostrata dai dati illustrati
all’inizio della relazione illustrativa sul di-
sagio abitativo riflette la grave precarietà
della situazione economica dei cittadini e
delle famiglie italiane e richiede un ripen-
samento delle tradizionali modalità di ri-
sposta, con politiche e interventi a loro
volta più mirati alle diverse tipologie di
bisogno.

Nel nostro sistema di welfare le politiche
abitative sono state sempre la « Ceneren-
tola » delle politiche sociali, dimostrandosi
inadeguate ad affrontare e a risolvere il
crescente fenomeno del disagio abitativo.

È necessario, dunque, intervenire con
un welfare integrato, nel quale il contrasto
della povertà abitativa possa rappresentare
l’anello da cui partire per sostenere e fa-
vorire l’accesso all’istruzione, alla forma-
zione e all’occupazione e per risolvere le
situazioni di povertà che sono molte e tra
loro interdipendenti.

Di fronte a una situazione così grave è
evidente che adeguate misure di sostegno al
reddito in favore di soggetti e delle famiglie
che vivono una condizione di fragilità eco-
nomica, per consentire loro di accedere più
facilmente alla locazione abitativa nonché
di mantenerla, rivestono un ruolo fonda-
mentale in termini di risposte al disagio
abitativo.

È per tutte queste ragioni che si pre-
senta questa proposta di legge, con la quale
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si interviene per porre rimedio alle disfun-
zioni, alle distorsioni nonché alle criticità
riscontrate nelle citate misure, prevedendo
l’istituzione di un nuovo Fondo di garanzia
e la revisione di quello destinato agli in-
quilini morosi incolpevoli affinché queste
due ultime misure possano concretamente
assolvere alla loro finalità di mitigare e di
ridurre lo stato di sperequazione sociale di
molti italiani derivante dalla situazione di
disagio abitativo.

Nel raccogliere le sollecitazioni prove-
nienti dall’ordinamento europeo che poggia
su una lettura forte del diritto all’abita-
zione e nel raccogliere le raccomandazioni
della Corte dei conti contenute nella citata
relazione, appare quanto mai opportuno
un profondo ripensamento delle modalità
con le quali provvedere all’erogazione delle
risorse economiche da mettere a disposi-
zione di un settore, come quello delle po-
litiche abitative, che esprime un fabbisogno
molto elevato.

Le criticità riscontrate nelle osservate
gestioni, fra l’altro in termini di ritardo
nell’assegnazione delle risorse alle regioni e
di mancato trasferimento da parte di que-
ste ultime ai comuni per la concreta attua-
zione delle misure di sostegno all’accesso
all’abitazione in locazione, costituiscono la
base di partenza per la costruzione di un
approccio al loro utilizzo maggiormente
efficiente e mirato al contrasto del disagio
abitativo che, da fenomeno strisciante quale
era negli anni passati, potrebbe assumere i
caratteri di una vera e propria emergenza
abitativa a seguito della crisi generata dalla
pandemia di COVID-19.

La presente proposta di legge mira a
individuare modalità procedurali atte a ren-
dere più agevole l’erogazione delle risorse
nei confronti dei soggetti aventi diritto (di
conseguenza anche in favore dei proprie-
tari degli immobili dati in locazione) non
solo con tempi contenuti ma anche con
criteri omogenei che assicurino, quanto più
possibile, livelli essenziali e uniformi di
prestazioni che giustificano la necessità della
determinazione, a livello centrale, di criteri
e modalità di erogazione delle risorse per
garantire un diritto sociale fondamentale,
qual è quello all’abitazione, a tutti i citta-

dini, in ossequio a quanto disposto dall’ar-
ticolo 117, secondo comma, lettera m), della
Costituzione.

La presente proposta di legge si com-
pone di sei articoli.

L’articolo 1 prevede l’istituzione del
Fondo nazionale di garanzia per la loca-
zione di immobili abitativi, al fine di favo-
rire l’accesso all’abitazione in locazione me-
diante la concessione di una garanzia sta-
tale nella misura del 50 per cento dell’im-
porto del canone di locazione dovuto,
comprese le spese condominiali, per un
massimo di sei mesi ed entro il limite
massimo di 2.000 euro nel caso di inadem-
pimento delle obbligazioni contrattuali re-
lative al pagamento del canone e degli
oneri condominiali, nonché mediante la
concessione di una ulteriore garanzia sta-
tale entro il limite massimo di 1.000 euro a
titolo di deposito cauzionale. Ciascuna ga-
ranzia è volta a facilitare l’accesso alla
locazione abitativa ad alcune categorie di
soggetti o nuclei familiari come, ad esem-
pio, giovani coppie o genitori separati o
divorziati con figli minori o maggiori di età
disabili o non economicamente indipen-
denti. Questi devono possedere, altresì, gli
ulteriori requisiti previsti dal comma 2,
come quelli di carattere reddituale e patri-
moniale. Per agevolare l’operatività del
Fondo, la concessione e la gestione di cia-
scuna garanzia dello Stato è affidata alla
Cassa depositi e prestiti Spa mediante un’ap-
posita convenzione stipulata dalla stessa
società e dal Ministero dell’economia e delle
finanze. Con un decreto del Ministro del-
l’economia e delle finanze sono stabilite le
relative norme di attuazione prevedendo,
in particolare che il Fondo si applica ai
contratti di locazione stipulati dopo la data
di entrata in vigore della legge e che non
riguarda i contratti di locazione stipulati
tra parenti e affini entro il primo grado o
tra coniugi non separati legalmente.

L’articolo 2 detta disposizioni relative
all’istituzione del nuovo Fondo nazionale
destinato agli inquilini morosi incolpevoli,
finalizzato a fornire un sostegno econo-
mico agli inquilini morosi che si trovano in
una situazione di sopravvenuta impossibi-
lità – a causa della perdita o della consi-
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stente riduzione della capacità reddituale
(ad esempio, la perdita del lavoro per li-
cenziamento) – a provvedere al pagamento
del canone di locazione dovuto ai proprie-
tari degli immobili. Il contributo per il
mantenimento dell’abitazione in locazione
è concesso solo in favore dei soggetti in
possesso di determinati requisiti, anche di
carattere reddituale e patrimoniale, stabi-
liti in modo specifico e puntuale. Non sarà
più necessario essere destinatari di un atto
di intimazione di sfratto per morosità con
citazione per la convalida per fruire della
misura. Sono individuati anche dei criteri
preferenziali per la concessione del contri-
buto, tra i quali quello di essere disabile o
affetto da una grave e comprovata patolo-
gia con ridotta capacità lavorativa ovvero la
presenza di un disabile all’interno del nu-
cleo familiare richiedente. Si prevede, inol-
tre, che, entro sessanta giorni dalla data di
entrata in vigore della legge, con decreto
del Ministro dell’economia e delle finanze
siano stabiliti i criteri di calcolo del con-
tributo, l’importo massimo concedibile, il
periodo temporale massimo entro il quale
si può fruire del contributo, nonché ogni
ulteriore disposizione per il funzionamento
del Fondo. Per fare sì che il contributo
possa essere garantito concretamente a chi
ne ha veramente bisogno, si è previsto che
esso sia erogato dall’Agenzia delle entrate
previo esame, da effettuare con cadenza
almeno trimestrale, delle richieste presen-
tate, secondo un principio di gradualità che
favorisca i soggetti o i nuclei familiari aventi
diritto con i redditi più bassi o in possesso
dei criteri preferenziali e con elevate soglie
di incidenza del canone. Inoltre, per assi-
curare che le somme erogate non siano
distratte dai beneficiari per altre finalità,
viene autorizzata espressamente l’eroga-
zione direttamente nei confronti dei pro-
prietari degli immobili condotti in loca-
zione.

L’articolo 3 disciplina le verifiche fiscali
e patrimoniali, demandate agli uffici pre-
posti dell’Agenzia delle entrate, nei con-
fronti dei soggetti o dei nuclei familiari

beneficiari al fine di evitare che i contributi
vengano destinati a soggetti o nuclei richie-
denti non in possesso dei requisiti richiesti
dalla legge, assicurando così una gestione
ottimale delle risorse dei due Fondi.

L’articolo 4 prevede l’istituzione dell’Os-
servatorio nazionale della condizione abi-
tativa, già istituito presso il Ministero delle
infrastrutture e dei trasporti ai sensi di
quanto disposto dall’articolo 12 della legge
n. 431 del 1998 e soppresso subito dopo a
seguito dei tagli operati dal decreto-legge 4
luglio 2006, convertito, con modificazioni,
dalla legge 4 agosto 2006, n. 248. È impor-
tante disporne l’istituzione affinché, tra-
mite la raccolta dei dati e il monitoraggio
permanente della situazione abitativa a li-
vello nazionale, l’Osservatorio possa svol-
gere il proprio ruolo come luogo privile-
giato di raccolta e di studio delle esperienze
maturate sul territorio, oltre che stanza di
compensazione delle istanze emergenti a
livello locale. Tali funzioni sono da consi-
derare indispensabili al fine di poter for-
nire al decisore politico gli elementi neces-
sari per la formulazione di adeguate poli-
tiche abitative e per la valutazione di op-
portune strategie di intervento operative in
vista della riduzione del disagio abitativo.

L’articolo 5 reca le disposizioni finali. Al
comma 1 si stabilisce che le risorse dei
citati Fondi che, annualmente, rimarranno
inutilizzate e quelle non assegnate saranno
destinate all’incremento annuale delle ri-
sorse dei medesimi Fondi. Al comma 2 si
dispone la soppressione del Fondo nazio-
nale destinato agli inquilini morosi incol-
pevoli, in quanto la funzione di tale Fondo
è esercitata dal nuovo Fondo di cui all’ar-
ticolo 2 della presente proposta di legge.
Infine, al comma 3, si prevede che le ri-
sorse eventualmente già stanziate per il
Fondo soppresso per le annualità succes-
sive a quella di entrata in vigore della legge
e non ancora ripartite e non trasferite alle
regioni devono essere destinate al nuovo
Fondo di cui all’articolo 2 della legge.

L’articolo 6 reca le disposizioni finan-
ziarie.
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PROPOSTA DI LEGGE
__

Art. 1.

(Fondo nazionale di garanzia per la loca-
zione di immobili abitativi)

1. Nello stato di previsione del Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti è isti-
tuito il Fondo nazionale di garanzia per la
locazione di immobili abitativi, di seguito
denominato « Fondo nazionale di garan-
zia », con una dotazione di 50 milioni di
euro per ciascuno degli anni 2023, 2024 e
2025, al fine di favorire l’accesso all’abita-
zione in locazione mediante la concessione
di una garanzia statale nella misura del 50
per cento dell’importo del canone di loca-
zione, comprese le spese condominiali, do-
vuta per un massimo di sei mesi ed entro
il limite massimo di 2.000 euro nel caso di
inadempimento delle obbligazioni contrat-
tuali relative al pagamento del canone e
degli oneri condominiali, nonché mediante
concessione di una garanzia statale entro il
limite massimo di 1.000 euro a titolo di
deposito cauzionale.

2. Ciascuna garanzia può essere con-
cessa, anche in modo cumulativo, ai sog-
getti in possesso dei seguenti requisiti:

a) avere la cittadinanza italiana o di
uno degli Stati membri dell’Unione euro-
pea, ovvero, nei casi di cittadini non ap-
partenenti all’Unione europea, essere in
possesso di un regolare titolo di soggiorno;

b) essere titolare di un contratto di
locazione di un’unità immobiliare ad uso
abitativo regolarmente registrato, anche tar-
divamente, con esclusione degli immobili
appartenenti alle categorie catastali A1, A8
e A9 e di quelli locati esclusivamente per
usi turistici;

c) essere giovani coppie, intendendo
per tali i nuclei familiari costituiti da co-
niugi, da conviventi more uxorio o da per-
sone legate da unione civile, in cui almeno
uno dei due componenti non ha compiuto
trentacinque anni di età alla data di pre-
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sentazione della domanda di accesso al
Fondo nazionale di garanzia, ovvero essere
un nucleo familiare mono-genitoriale con
figli minori o maggiori di età disabili o non
economicamente indipendenti;

d) presentazione di una certificazione
dalla quale risultino il valore dell’indica-
tore della situazione economica equiva-
lente (ISEE), il valore dell’indicatore della
situazione economica (ISE) e l’incidenza
del canone annuo, al netto degli oneri ac-
cessori, sul valore dell’ISE, calcolati ai sensi
del decreto legislativo 31 marzo 1998, n. 109,
fermo restando che il reddito annuo com-
plessivo del nucleo familiare non deve es-
sere superiore a 20.000 euro e che l’inci-
denza del canone di locazione sul reddito
annuo non deve essere inferiore al 14 per
cento.

3. Il possesso dei requisiti di cui al
comma 2 del presente articolo è dichiarato
mediante autocertificazione dei soggetti in-
teressati presentata ai sensi dell’articolo 46
del testo unico delle disposizioni legislative
e regolamentari in materia di documenta-
zione amministrativa, di cui al decreto del
Presidente della Repubblica 28 dicembre
2000, n. 445, in sede di richiesta di accesso
al Fondo nazionale di garanzia; in caso di
dichiarazioni mendaci o fraudolente, si ap-
plicano gli articoli 316-ter e 640-bis del
codice penale.

4. La concessione e la gestione delle
garanzie è affidata alla Cassa depositi e
prestiti Spa mediante un’apposita conven-
zione stipulata tra la medesima società e il
Ministero dell’economia e delle finanze.

5. Entro sessanta giorni dalla data di
entrata in vigore della presente legge, il
Ministro dell’economia e delle finanze, con
proprio decreto, di concerto con il Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti e sentita
la Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le regioni e le province auto-
nome di Trento e di Bolzano, stabilisce le
modalità di funzionamento del Fondo na-
zionale di garanzia e, in particolare, le
condizioni alle quali è subordinato il man-
tenimento dell’efficacia di ciascuna delle
garanzie in caso di cessione dell’immobile
locato, i criteri, i costi, le condizioni e le
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modalità per l’operatività delle stesse, per
la loro concessione e la loro gestione affi-
data alla Cassa depositi e prestiti Spa, sta-
bilendo, altresì, che il citato Fondo si ap-
plica ai contratti di locazione stipulati dopo
la data di entrata in vigore della presente
legge e che ciascuna garanzia non può
essere concessa per i contratti di locazione
stipulati tra parenti e affini entro il primo
grado o tra coniugi non separati legal-
mente.

Art. 2.

(Fondo nazionale destinato agli inquilini
morosi incolpevoli)

1. Nello stato di previsione del Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti è isti-
tuito il Fondo nazionale destinato agli in-
quilini morosi incolpevoli, con una dota-
zione pari a 50 milioni di euro per ciascuno
degli anni 2023, 2024 e 2025, al fine di
fornire un sostegno economico agli inqui-
lini morosi incolpevoli per il mantenimento
dell’abitazione condotta in locazione tra-
mite la concessione di un contributo per
sostenere il pagamento dei canoni di loca-
zione dovuti ai proprietari degli immobili.

2. Ai fini di cui alla presente legge, per
morosità incolpevole si intende la situa-
zione di sopravvenuta impossibilità a prov-
vedere al pagamento del canone di loca-
zione a causa della perdita o della consi-
stente riduzione della capacità reddituale
del singolo soggetto o del nucleo familiare.
La perdita o la consistente riduzione della
capacità reddituale di cui al presente comma
possono essere dovute a una delle seguenti
cause: perdita del lavoro per licenzia-
mento; accordi aziendali o sindacali con
consistente riduzione dell’orario di lavoro;
cassa integrazione guadagni ordinaria o
straordinaria che limiti notevolmente la
capacità reddituale; mancato rinnovo di
contratti di lavoro a termine o atipici; ces-
sazione di attività libero-professionali o di
imprese registrate, derivante da cause di
forza maggiore o da perdita di avviamento
in misura consistente; malattia grave, in-
fortunio o decesso di un componente del
nucleo familiare che ha comportato la con-
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sistente riduzione del reddito complessivo
del singolo soggetto o del nucleo medesimo
o la necessità dell’impiego di parte notevole
del reddito per fronteggiare rilevanti spese
mediche e assistenziali.

3. Il contributo del Fondo di cui al
comma 1 è concesso ai soggetti in possesso
dei seguenti requisiti:

a) avere la cittadinanza italiana o di
uno degli Stati membri dell’Unione euro-
pea, ovvero, nei casi di cittadini non ap-
partenenti all’Unione europea, essere in
possesso di un regolare titolo di soggiorno;

b) essere titolare di un contratto di
locazione di un’unità immobiliare ad uso
abitativo regolarmente registrato, anche tar-
divamente, con esclusione degli immobili
appartenenti alle categorie catastali A1, A8
e A9 e di quelli locati esclusivamente per
usi turistici;

c) essere residenti o detentori dell’im-
mobile da almeno un anno dalla data di
presentazione della richiesta di accesso al
Fondo di cui al comma 1;

d) essere titolari di un reddito con un
valore dell’ISE non superiore a 35.000 euro
o di un reddito derivante da regolare atti-
vità lavorativa con un valore dell’ISEE non
superiore a 26.000 euro;

e) essere incorsi in una delle cause di
morosità incolpevole di cui al comma 2,
con conseguente perdita del proprio red-
dito ai fini dell’imposta sul reddito delle
persone fisiche, per l’anno di riferimento,
pari almeno al 30 per cento rispetto al
medesimo periodo dell’anno precedente e
non disporre di sufficiente liquidità per
fare fronte al pagamento del canone di
locazione o agli oneri accessori;

f) non essere titolare di diritto di
proprietà, usufrutto, uso o abitazione nella
provincia di residenza di un altro immobile
fruibile e adeguato alle esigenze del sog-
getto richiedente o del suo nucleo fami-
liare.

4. Il possesso dei requisiti di cui al
comma 3 del presente articolo da parte dei
soggetti richiedenti è dichiarato mediante

Atti Parlamentari — 12 — Camera dei Deputati

XIX LEGISLATURA A.C. 1121



autocertificazione dei soggetti interessati
presentata ai sensi dell’articolo 46 del testo
unico di cui al decreto del Presidente della
Repubblica 28 dicembre 2000, n. 445, in
sede di richiesta di concessione del contri-
buto del Fondo di cui al comma 1 del
presente articolo; in caso di dichiarazioni
mendaci o fraudolente, si applicano gli
articoli 316-ter e 640-bis del codice penale.

5. Ai fini della concessione del contri-
buto del Fondo di cui al comma 1 costi-
tuiscono criteri preferenziali:

a) l’essere disabile o immunodepresso,
ovvero affetto da una grave e comprovata
patologia con ridotta capacità lavorativa;

b) la presenza all’interno del nucleo
familiare di almeno un componente disa-
bile ai sensi dell’articolo 3 della legge 5
febbraio 1992, n. 104, o ultrasettantenne o
minore ovvero in carico ai servizi sociali o
alle competenti aziende sanitarie locali per
l’attuazione di un progetto assistenziale in-
dividuale.

6. Entro sessanta giorni dalla data di
entrata in vigore della presente legge, il
Ministro dell’economia e delle finanze, con
proprio decreto, di concerto con il Ministro
delle infrastrutture e dei trasporti e sentita
la Conferenza permanente per i rapporti
tra lo Stato, le regioni e le province auto-
nome di Trento e di Bolzano, stabilisce i
criteri di calcolo del contributo del Fondo
di cui al comma 1, l’importo massimo con-
cedibile, il periodo temporale massimo en-
tro il quale si può fruire del contributo,
nonché ogni ulteriore disposizione neces-
saria per il funzionamento del citato Fondo.

7. Il contributo del Fondo di cui al
comma 1 è erogato dall’Agenzia delle en-
trate secondo le modalità e i termini sta-
biliti con provvedimento del direttore della
medesima Agenzia, da emanare entro trenta
giorni dalla data di entrata in vigore del
decreto di cui al comma 6. La citata Agen-
zia esamina con cadenza almeno trime-
strale le richieste di contributi e provvede
all’erogazione dei suddetti contributi fino a
concorrenza delle risorse disponibili, dando
la priorità ai soggetti o ai nuclei familiari
aventi diritto con i redditi più bassi o in
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possesso dei criteri preferenziali di cui al
comma 5 e con elevate soglie di incidenza
del canone di locazione, versando le somme
direttamente in favore dei proprietari degli
immobili condotti in locazione.

Art. 3.

(Verifiche fiscali e patrimoniali)

1. Al fine di assicurare una gestione
ottimale delle risorse dei Fondi di cui alla
presente legge, il Ministero dell’economia e
delle finanze, di concerto con il Ministero
delle infrastrutture e dei trasporti, prov-
vede con cadenza periodica, attraverso gli
uffici preposti dell’Agenzia delle entrate, a
effettuare verifiche fiscali e patrimoniali
nei confronti dei soggetti o dei nuclei fa-
miliari beneficiari delle citate risorse, fina-
lizzate all’accertamento della veridicità delle
dichiarazioni e delle autocertificazioni pre-
sentate e del possesso dei requisiti di cui
agli articoli 1, comma 2, e 2, comma 3.

Art. 4.

(Osservatorio nazionale della condizione abi-
tativa)

1. Ai fini di cui alla presente legge,
presso il Ministero delle infrastrutture e
dei trasporti è istituito l’Osservatorio na-
zionale della condizione abitativa.

2. L’Osservatorio di cui al comma 1
effettua la raccolta dei dati nonché il mo-
nitoraggio permanente della situazione abi-
tativa a livello nazionale. Il Ministro delle
infrastrutture e dei trasporti, con proprio
decreto da emanare entro sessanta giorni
dalla data di entrata in vigore della pre-
sente legge, definisce la composizione, l’or-
ganizzazione e le funzioni dell’Osservato-
rio, anche ai fini del coordinamento con
l’attività degli osservatori regionali operanti
ai medesimi fini.

Art. 5.

(Disposizioni finali)

1. Le risorse residue e non assegnate per
ciascuno degli anni di riferimento dei Fondi

Atti Parlamentari — 14 — Camera dei Deputati

XIX LEGISLATURA A.C. 1121



di cui alla presente legge sono riassegnate
ai medesimi Fondi.

2. Il Fondo destinato agli inquilini mo-
rosi incolpevoli, istituito dall’articolo 6,
comma 5, del decreto-legge 31 agosto 2013,
n. 102, convertito, con modificazioni, dalla
legge 28 ottobre 2013, n. 124, è soppresso.

3. Le risorse eventualmente già stan-
ziate per il Fondo soppresso ai sensi del
comma 2 del presente articolo, per le an-
nualità successive a quella di entrata in
vigore della presente legge, non ancora ri-
partite né trasferite alle regioni, sono de-
stinate al Fondo di cui all’articolo 2.

Art. 6.

(Disposizioni finanziarie)

1. Agli oneri derivanti dall’attuazione
della presente legge, pari a 100 milioni di
euro per ciascuno degli anni 2023, 2024 e
2025, si provvede mediante corrispondente
riduzione del Fondo per far fronte ad esi-
genze indifferibili di cui all’articolo 1, comma
200, della legge 23 dicembre 2014, n. 190.

2. Il Ministro dell’economia e delle fi-
nanze è autorizzato ad apportare, con pro-
pri decreti, le occorrenti variazioni di bi-
lancio.
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