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1.Una strada poco battuta

Nel campo specifico degli interventi pubblici canta concentrazione della poverta urbana si puo
dichiarare che, nel corso del Novecento, a pregaeno state le politich@o-place Con politiche
pro-place(o d’area) si indicano quelle politiche carattesizzda urtargetsu aree specifiche, al fine
di favorirne il miglioramento della caratteristiceecio-spaziali. Il problema della concentrazione
della poverta e affrontato investendo risorse laedbpoveri si concentrano, implementando in
particolare le caratteristiche fisiche e infradtrdli del quartiere, in base alla convinzione che
abbia un riflesso positivo sulla popolazione ina&ali

Decisamente meno battuta € stata invece la via gelitichepro-people(o per individui), ossia di
qguelle politiche caratterizzate dal tentativo divdare la mobilita spaziale dei poveri,
essenzialmente tramite il sostegno economico alte kcelte localizzative. In questo caso |l
problema della concentrazione della poverta ¢ rtfto cercando di far si che una quota di poveri
si sposti altrove; in questo sensaalget non e definito in termini d’aread¢ve localizzare gli
interventi), ma in termini di individuig chi destinare gli interventi). Tale tipo golicies é stato
sperimentato in maniera significativa soltanto n&gati Uniti: a partire dagli anni Settanta una
parte delle risorse finalizzate a combattere ibpgma della concentrazione della poverta nei ghetti
neri statunitensi & stata destinata ai cosiddwibility programsil cui scopo & stato essenzialmente

I primo e piti noto di questi programmi & statGdutreaux Progranfvedi Rosenbaum 1991, 1995, 1998; Rosenbaum
e Deluca, 2000; Rosenbawghal, 2002; Rosenbaum e Harris, 2001; Kestlsl.,2005). Il piu esteso € stato tuttavia il
Moving to Opportunity for Fair Housing DemonstratidProgram (MTO): sulle caratteristiche di quest'ultimo sia
concesso rimandare a Chiodelli (2011). Si segnalaaagli altri, anche ifThompson Residential Mobility Prograan
Baltimora (DeLuca e Rosenblatt, 2008) eYlankers Programa New York (Fauthet al, 2004). Per una panoramica
complessiva si veda Turner e Williams (1998).



qguello di erogarerouchersalle famiglie residenti nei quartieri ad elevataverta, per permettere
loro di affittare un’abitazione in un’area meno ditpta. Come illustrerd nel successivo paragrafo,
a quarant’anni dalla loro sperimentazione si puhidrare che gli esiti di questi programmi sono
stati decisamente positivi, soprattutto se rapgpiodle piu tradizionali politiche d'area. Tale
constatazione mette in luce come l'insistenza qdléiche d’area, tipica dell’Europa continentale,
non sia la scelta migliore per affrontare il prob&edella concentrazione della poverta. Allo stesso
tempo offre suggestioni interessanti anche rispatéopitu generali politiche per la casa, usualment
fondate, come noto, su diverse versioni di unasatddosofia, quella della fornitura diretta
dell'alloggio.

2.L’esperienza dei mobility programs
2.1.Caratteristiche e funzionamento dei vouchers

| mobility programsfunzionano tramite I'erogazione di buoni\foucher$ per I'affitto. In termini

generali, i buonisono ‘titoli che danno il diritto a ricevere deténati beni o servizi da alcuni

erogatori predeterminati. Il soggetto che possikteucherlo consegna all'erogatore in pagamento

della prestazione; I'erogatore presenta all'engel@liha emesso oucherricevuto in pagamento e

ne ottiene il rimborso in denaro’ (Beltrametti, 20045). Nello specifico imobility vouchers

assumono le seguenti caratteristiche:

(i) Eleggibilita. | nuclei familiari che possono accedere ai programen la mobilitd sono solo
guelli che risiedono in un’area ad elevata coneantne di individui poveri. All'interno di
gueste aree bersaglio possono usufruire del progeasolo le famiglie che rispondono a
determinati criteri relativi a reddito, condiziof@miliare, stato dell’abitazione, rapporto tra
spesa per l'affitto e reddito.

(i) Limitazione della possibilitd di scelta individualee abitazioni affittabili per mezzo dei
mobility voucherssono soggette a due tipi di restrizioni: primoansiard qualitativi non
inferiori ad un livello minimo definito (e verifita) dall’agenzia che gestisce il programma;
secondo, limiti territoriali di spendibilita usuadémte definiti in termini di concentrazione etnica
o di livello di poverta del quartiere di nuova lbzaazione.

(iif) Un ventaglio di opzioni disponibilAll'interno delle limitazioni citate, i buorpossono essere
spesi liberamente sul mercato immobiliare, permdtiea ciascuna famiglia di scegliere la
localizzazione e le caratteristiche dell'abitazigoveferite. In questo senso i beneficiari dei
buoni si caratterizzano in tutto e per tutto conoemmali inquilini, con diritti e obblighi di
questi.

(iv) Ammontare del buon&copo dei buoni e quello di coprire la differenzait costo dell'affitto
e una percentuale del reddito familiare, con untrdmuto proporzionale a quest'ultimo.
L'ammontare deVouchere cosi determinato sulla base di una formula stahdel tipoB=R —

t (Y-N) doveB e il valore monetario del buon® I'ammontare defair market rent (FMR),
ossia il valore di un “affitto equo di mercato” [ealato per un'unita abitativa di dimensioni e
caratteristiche standard in una determinata aied)yreddito familiare,N il reddito al quale

2 A partire dal 2000 negli USA & stata messa in aampche un'iniziativa specifica volta a favorierdgazione di
vouchersconnessi all'acquisto della cas@cher Homeownership Progrartvedi Turnhamet al, 2003 e 2003b;
Olsen 2007). Sono tuttavia ai buoni per I'affittamanere largamente prevalenti.



corrisponde la soglia di poverta per una determairiggologia familiare & € una sorta di
“aliquota fiscale”, ossia un tasso che determinant 'ammontare deloucheré ridotto in
relazione alla crescita del reddito familiare (Batietti, 2004). Il valore d, t, R, Y & definito

di volta in volta in base a diverse scelte polgi¢helative al tasso di copertura e all'ammontare
dei benefici desiderati, al budget disponibilgRPgterson, 2000).

(v) Limitazione temporalel mobility vouchershanno solitamente una scadenza: dal momento
dell'assegnazione del buono i beneficiari hanneasea giorni di tempo (rinnovabili per altri
sessanta) per riuscire a trovare un alloggio ediieml contratto di locazione, pena la decadenza
del sussidio.

2.2 Vantaggi rispetto alle politiche pro-plate

| mobility programshanno dimostrato una serie di evidenti vantaggiretazione alla piu
tradizionali politiche d’area. Cio € vero in padiare in rapporto a tre fattori: efficienza e
completezza; consistenza dei benefici spazialiptetiihgodimento di questi ultimi.

2.2.1.Efficienza e completezza

Come noto, una delle questioni piu problematiclheiaidanti le politiche d’area & quella relativa
alla lorocompletezz4o efficacia)e alla loroefficienza® dove: con completezza si definisce quanti
sono gli individui effettivamente che poveri vengaaggiunti da una determingtalicy rispetto al
totale nazionale di poveri; con efficienza si desite quanti sono i poveri raggiunti dalla politica
nell'areatarget interessata dalla stessa. In termini generalpoléiche d’area hanno notoriamente
bassi rendimenti in termini sia di completezza diaefficienza; per di piu sono sempre
caratterizzate da un rapporto inversamente propoaie tra queste due variabili: aumentando il
numero e I'ampiezza delle areetaliget si aumenta il numero complessivo di poveri ragti(si
aumenta la completezza), ma si diminuisce parimkgfticienza dell'intervento (si include un
numero sempre maggiore di non poveri). Cio e evalesnd esempio, con riferimento al contesto
britannico (Lupton, 2003; Lupton e Tunstall, 200d9di tab. 1): se la completezza varia in base alla
disponibilita finanziaria, I'efficienza difficilmete sale sopra il 25%; cio significa che soltanto un
guarto delle risorse ufficialmente destinate aigyova a beneficio di chi € povero davvero.

Area Popolazione Efficienza Completezza
Popolazione Popolazione Adulti richiedenti Adulti richiedenti
nazionale nazionale adulta JSAJ/IS nell'area rispetto JSA/IS nell’'area
nell'area (%) nell'area (%) alla popolazione rispetto alla percentuale
dell'area (%) nazionale dei
richiedenti (%)
Tutte le 100 100 10 100
circoscrizioni
Top 90% 91 91 11 97
Top 80% 84 83 12 94
Top 70% 76 76 12 90

% Per una trattazione pit dettagliata dell’argomesi@ concesso rimandare a Chiodelli e Moroni (2011

4 Come dichiara Townsend (1979: 560): ‘however e ¢o define economically or socially deprivedaateunless we
include over half the areas in the country theré lvéi more poor persons or poor children livingsidie them than
inside them’. Vedi anche Lawless (1979).



Top 60% 72 71 13 88

Top 50% 60 59 14 80
Top 40% 51 50 15 73
Top 30% 40 39 17 64
Top 20% 29 28 19 51
Top 10% 15 14 22 31
Top 5% 8 7 26 18

Tab. 1: percentuale di richiedenti il sussidio JSAper aree identificate secondo l'indice IMD 2000
Fonte: Lupton e Tunstall, 2004: 19

Se anche rispetto anobility programsla completezza varia in rapporto alla copertunariziaria
dell'intervento, in questo caso l'efficienza & pep@r definizione, del 100%: tutti i finanziamenti
vanno a famiglie che si trovano sotto la sogligpoverta stabilita. E’ in questo senso che si pud
dichiarare che le politichgro-peoplesono decisamente piu efficienti delle politigite-place

2.2.2.Benefici spaziali

Le politiche pro-peoplehanno esiti eccellenti in termini di caratteribicfisiche del quartiere e
dell'abitazione di nuova localizzazione (Keats al, 2005). Ad esempio, nel caso Mioving to
Opportunity(il piu ampio e sistematico programma statunitgresela mobilita) tale miglioramento

e stato significativo in termini sia di qualitaifia e sociale del quartiere, sia di sicurezza paiso
reale e percepita (Oat al, 2003; NBER, 2008). Pur in mancanza di precisaesttomparative, e
plausibile sostenere che tali benefici ottenutimita i voucherssono superiore a quelli ottenibili
tramite politiche d’area. La nuova localizzazionevata per mezzo dei buoni si situa spesso in
guartieri di qualita media o medio-alta; le politcdi riqualificazione d’area difficilmente riesaon

a portare i quartieri di intervento a standard @i simili a quelli di tali zon€e.

2.2.3.Tempi di godimento dei benefici

Gli interventi di mobilita residenziale hanno ilegio, semplice ma in molti casi essenziale, che |l
miglioramento del quartiere e dell’abitazione diidenza risulta immediato (soggetto solo ai tempi
di reperimento nella nuova casa), al contrario darmjo avviene per le politichpro-place |
processi di rigualificazione d’area, infatti, spesdurano diversi anni, e seguono logiche
incrementali fatte di azioni prolungate e contireuael tempo. Limmediatezza nel godimento dei
benefici della politica € essenziale soprattuttarétazione a particolari categorie di persone in
specifiche fasi della propria esistenza. Ad esempivere l'infanzia e I'adolescenza in aree
caratterizzate da elevato degrado sociale ha iti padi influenze negative durature sugli individui
limmediatezza della rilocalizzazione delle faméglcon figli piccoli puo essere cruciale per il
futuro dei bambini, contribuendo a rompere il cidldrasmissione intergenerazionale della poverta,

® || passaggio dai benefici ambientali a quelli stichon & invece né diretto né evidente (Varadf)5)0Le diverse
ricerche suglbutputsdella mobilita residenziale in termini di salutsfriizione e occupazione o constatano benefici
pressoché nulli o forniscono esiti divergenti. Lregto senso é possibile affermare, cautelativamehég in termini
sociali, non si riscontrano effetti positivi ceatbreve termine. Cid perd non vuol dire che, adutegmine, la nuova
localizzazione non possa avere effetti positivi jpemeno su alcune variabili sociali. Ad esempig@rébabile che
una miglior localizzazione residenziale agisca coragalizzatore di una reazione virtuosa di lungeiga®,
soprattutto rispetto ai livelli di occupazione dipendenza economica del nucleo familiare. Lo steliscorso
potrebbe perod farsi anche per le politiche d’af&a. che perod alla natura del paradigma, questo fttene alla
messa in opera della politica nel suo complessio specifico alla decisione 0 meno di accompagrareni o
interventi d'area con azioni piu specificatameanthrizzate al versante sociale della poverta.



cosa che invece le politiche d’area non riescogarantire.

2.3.Limiti e cautele

| mobility programsnon sono tuttavia immuni da limiti e problemagcitAlcuni di questi limiti
sono soltanto potenziali e meritano ancora un gargi riflessione e sperimentazione prima di poter
giungere a conclusioni definitiVeAltri, invece, sono pil evidenti. Tra questi ikttache i buoni
non sono uno strumento adatto a tutti i tipi di iiglil@ povere, come testimoniano gli altalenanti
livelli di successo di coloro i quali hanno ricesutin vouchersnel riuscire effettivamente ad
affittare una casa (Finkel e Buron, 2001): ad esengon riferimento aloving to Opportunityha
avuto successo una quota compresa in media tv&dlelil 62% dei partecipanti, a seconda del tipo
di buono ricevuto (Oret al, 2003). Cio avviene perché, da una parte la spéiaidei buoni é
correlata alla strutturazione del mercato immotslisstante il fatto che spesso i beneficiari dei
voucherssono, per i proprietari immobiliari, una secondal& (questi ultimi preferiscono di solito
affittuari tradizionali all'interno del mercato pato) (Peterson, 2000); dall'altra perché i casti (
senso lato) per la ricerca di una casa sul mepratato sono spesso insostenibili soprattutto per |
categorie piu fragili (disabili, madri lavoratricon bambini, anziani) (Turner, 2005). In sostanza,
coloro che traggono beneficio daiobility voucherssono un gruppo auto-selezionato di famiglie
che vogliono cambiare luogo di residenza, un cangatamente motivato e relativamente “meno
Svantaggiato”, e dunque non rappresentativo defen panorama degli abitanti dei quartieri ad
elevata concentrazione di poverta (Shroder 2402).

E’ in base a cio che, in sintesi, si puo affermar®bility voucherdianno unaalidita significativa
ma contestualel buoni per l'affitto funzionano bene, in relazéad alcuni particolari fattori, per
specifiche categorie di persone e in presenza ecifsghe condizioni ambientali (istituzionali,

® E’il caso, ad esempio dei problemiddisteringe di aumento del prezzo degli affitti.

Clustering Affidando la deconcentrazione della poverta acca@ismi di mercato si pud in teoria verificare una
riconcentrazionec{ustering di minoranze e fasce sociali deboli in altre astela citta. In assenza di una specifica
azione pubblica, l'area metropolitana pud infaétidere ad organizzarsi spontaneamente per zonalrseoie
omogenee (Vandell, 1995). Nella realta dei fattitaivia, le ricerche empiriche testimoniano di feeni di
clusteringad oggi decisamente limitati (Devieeal, 2003; Kingsleyet al, 2000).

Aumento degli affittiUna delle questioni piu controverse associatatititzo dei buoni & quella relativa al loro
impatto sulle dinamiche del mercato immobiliarel'd#itto di abitazioni riservate a segmenti di ptazione a
basso reddito: alcune ricerche sostengono chesidsuagli affittuari contribuiscono a spingere \erkalto, in
direzione della soglia drair Market Renti prezzi delle abitazioni in affitto destinate@u poveri, con danno di
coloro che, esclusi dall'assistenza pubblica, pagmmesto aumento interamente di tasca propriarfSR602). Cio
avverrebbe soprattutto in aree caratterizzate dacanta staticita del mercato immobiliare. L'argomoerimane
tuttavia molto controverso, come conferma il fath@ ricerche diverse forniscono indicazioni diffdgread esempio
Galsteret al. (1999) e Rydelket al. (1982) riscontrano una relazione debole o nulautilizzo dei buoni e aumento
degli affitti. Tuttavia la questione merita sicurame attenzione e necessita di ulteriori approfoedii.
Sull'argomento vedi Chiodelli (2011).

" E’ utile sottolineare come non abbia invece selaseritica secondo cui i buoni non risolvono il plema, ma
semplicemente ne dislocano una porzione, visto ghestamento di alcune famiglie a parte, il questigovero di
origine continua a rimanere tale. Come detto, rib lscopo non & quello di risolveteut courtil problema della
poverta urbana, ma, pit modestamente, quello tiateale esternalita negative della dimensione isfmzlella
stessa (la stesso vale anche per le politiche a)ahe questo specifico senso sono efficaci, pigudinto lo siano le
politiche d'area.



organizzative, di mercato). La portata dei bendligi buoni € in sostanza legata ad una serie di
variabili contestuali, tra cui la presenza di doge motivazione individuale allo spostamento,
alcune specifiche caratteristiche personali, lautistrazione del mercato immobiliare,
'organizzazione e l'efficienza del sistema amntim@gvo, il disegno del programma e risorse
messe a disposizione (Shroder, 2002).

Dunque, se si accetta I'esigenza di cercare dngega tutte le famiglie un alloggio decente in un
guartiere decente,vouchersnon possano divenireuhico strumento utilizzabile contro gli effetti
negativi della concentrazione spaziale della pavértttavia le loro potenzialita sono molte, e per
questo sarebbe utile sperimentare la possibilitaindi loro messa in campo anche in Eufbpa,
proponendone una integrazione con le piu traditiquaditiche d’area.

3.Aprire un confronto sui vouchers

Il dibattito attorno avoucherse stato spesso percorso da forti componenti idédie, di modo che
tale discussione si e intrecciata inestricabilmentgiella su compiti e limite delelfare stateTale
intreccio ha pero finito per irrigidire il dibattitin un'opposizione tra sostenitori dei buoni (#ede
politiche pro-peopl@ e detrattori dei buoni (sostenitori delle politicheo-placg, interpretata
immediatamente come riflesso di quella tra statbade-stato minimo. Cio si € rivelato perd poco
utile a mettere in luce limiti e problematicita ldebpecifico strumenteouchernelle specifiche
situazioni di utilizzo. Mouchersinfatti, sono di per sé uno strumento neutroyilgiudizio non puo
prescindere dal tipo specifico di applicazione. aanto il ricorso ai buoni determini un naturale
aumento dell'importanza dei meccanismi competitispetto alle erogazioni in natura, ‘sarebbe
tuttavia fuorviante associare necessariamente datmune della liberta di scelta offerta ai cittadin
nell'ambito di programmi pubblici e universali asari di totale o parziale “privatizzazione” degli
stessi: il ricorso avouches configura semplicemente la presenza di una jturdi soggetti
erogatori delle prestazioni [...] e non pregiudicgssibilita di gestione pubblica dello schema’
(Beltrametti, 2004: 158).

Quello che tale riflessione soiobility programssuggerisce e I'opportunita di aprire un dibattito
serio in merito all’utilizzo deivouchersanche nel campo delle pit generali politiche pecdsa.

8 Le evidenti differenze rispetto al contesto staamse, ad esempio in termini di caratteristichenagnitudo del
problema della poverta, rendono naturalmente ddfiqualsiasi facile meta-analisi e impossibile lgigesi
traslazione semplicistica in questo senso.

° Come noto, negli Stati Unitiioucherssono utilizzati nell’ambito delle politiche perdasa da ormai diversi decenni:
risale al 1974 il varo di Section 8 Housing Cectite Program, primo programma statunitense ordindri
erogazione dvouchersper I'affitto. Il programma rimane attivo, pur cafcuni cambiamenti, fino al 1998, quando
viene sostituito da Housing Choice Voucher Progfaopo un avvio di carattere sperimentale, in cuypdética dei
vouchers nelle sue diverse sfumature, ha rappresentatajuot minoritaria degli interventi federali perdasa
(negli anni Settanta sono stati erogati mediam®@rfiesoucherso certificati ogni alloggio di edilizia pubblica o
sovvenzionata realizzato, mentre negli anni Ottéadtaquota ha oscillato tra 1 e 1,4), € a padagli anni Novanta
che ivouchersdivengono uno degli strumenti principali di aziodell' U.S. Department of Housing and Urban
Development, con i primi anni del decennio in ¢uapporto travouchersedilizia popolare passa a 4.75 (Hertung e
Henig, 1997). Oggi, negli USA il panorama dei pijradi interventi statali in materia di residenza pefamiglie a
basso reddito & diversificato in quattro ambiti péementari principali, con vouchersche rappresentano la
modalita di intervento quantitativamente piu sigm@fiva: quello (pur calante) dell'edilizia publali¢radizionale;
quello della sovvenzione diretta alla nuova ed#icae o rivitalizzazione di alloggi privati destthall'affitto per
fasce medio-basse; quello dell'incentivo via benédiicali a developers (privati e non-profit) gamrealizzazione di
abitazioni per fasce a basso reddito; quellovdecherqRice e Sard, 2009).



Abbandonare una lettura pregiudizialmente ideokbglel tema appare non solo come un dovere
deontologico da parte dei ricercatori, ma sopra@itabme un mezzo per cercare di aggiornare gli
strumenti per le politiche abitative. L'obiettivom e quello di smantellare I'assistenza pubblica, m
I'esatto opposto: ragionare stwucherspotrebbe aprire la strada a forme integrative disésnza,

piu flessibili ed economiche di quelle odierne . easgmpio in grado di rispondere efficacemente alle
peculiarita all’attuale contesto socio-economicardtterizzato da un crescente disagio abitativo e
da una ridotta disponibilita economica di inteneemubblico), rispetto alle quali i tradizionali
strumenti dell’housing sociale non sembrano sermmpgeado di fornire tutte le risposte necessarie.
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